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VOORWOORD. 
Een voorwoord te schrijven zonder cliché's schijnt wel de quadra-
tuur van den cirkel en ik moet bekennen. dat ik er geen 
kans toe zie. De zwarte rok van den promovendus Izeeft een vooruit 
bepaalde snit en stel u voor, dat de rok een wit uitviel in plaats 
van zwart / 
Tusschen al de oude en geplooide tradities iets van natuurlijk-
heid en warmte ill zijn toon te mogen behoudell, is de oprechte 
wensch van den schrijver / 
ftl 't algemeen past mij allereerst een verontschuldiging aan 
allen, die mijn boek onder oogen zullen krijgen en uit belangstelling 
nog wellicht iets verder dan den titel zuLLen zien, voor de onbe-
scheiden omvang van mijn arbeid. Wie ec/zter het gevaar kent 
van de keuze van een onderwerp, dat de meest fundamenteele 
gedeelten van het staatsrecht betreft - men kent het beeld van 
de pons, die water inzuigt - zal mij hierover niet al te hard 
vallen en wellicht nog eenige waardeering kunnen behouden voor 
de omvangrijke voorstudie, die de uitwerking vereischte. 
Dat het onderwerp mij belang is blijven inboezemen, dank ik 
vooral aan U, HooggeLeerde FABIUS, die mij als Promotor met 
buitengewone welwillendheid ter zijde stondt. Gij weet, dat mijn 
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gestelde innerlijke raderwerk van het Engelsche Gouverne-
ment, wellicht zou hij zijn lofspraak op de vrijheid der Engel-
sehen nog in bedenking hebben gehouden. 
Bij het verschijnen van LOCKE'S: Two Treatises on Govern-
ment, in 1680, waarin deze theorie van machtsverdeeling, met 
eenigszins andere formuleering~ voor het eerst was ontwikkeld, 
bestond wel is waar het "Cabinet" nog slechts in den gehaten 
vorm van het "Cabal" of de "Junta", waarin de ministers 
min of meer schuilevinkje speelden voor het Parlement, maar 
toch was het reeds toen nict te verwaarloozen zonder een 
volkomen verkeerd inzicht te krijgen in den regeeringsvorm 
van het Eilandenrijk. Want juist in dit geheime college ver-
toonde zich een opmerkenswaardige vereeniging van wet-
gevende en uitvoerende macht, die aan het Engelsche staats-
leven een vlotheid verleende, als het bij naleving van DE 
MONTESQUIEU'S recept nimmer zou hebben verworven. Tegen-
woordig, nu niemand de beteekenis van den ministerraad 
meer zal ontkennen, heeft de noodlottige Fransche theorie 
goeddeels afgedaan, maar vóór zij door STAHL en andere 
rechtsphilosophen met de laatste eerbewijzen grafwaarts werd 
gedragen'), zou zij nog heel wat kwaad stichten, zoowel in 
als buiten Europa en niet ten onrechte klaagde JELLINEK: 
"Vielleicht niemals in der Geschichte ist ein grUsserer theoreti-
1) LOCKE formuleerde zijn theorie aldus: legislative-federative-executive 
power, waarin de tweede dan bestaat in de macht van oorlog, vrede 
('n verdragen (te maken). Zelf schijnt hij echter die "federative power" 
voor min of meer identiek te nemen met de uitvoerende macht. STAHL 
merkt nog op (Rechts- und Staatslelire, <te druk, 1870, dl. 11, blz. 199 noot): 
"Der Englischen EintheiJung in gesetzgebcndc lInd vollziehende Gewalt 
liegt der allerdings einfache lInd lInläugbare Unterschied ZlI Grunde von 
der idealen Macht der Rcgellind der realen dl'r wirklichen AusfUhrllng." 
2) DE MONTESQUJEU'S verkeerd inzicht in het Engelsche Staatsrecht 
is vooral door v. GNEIST aan de kaak gesteld in Das Engliscfle Verfas-
sU1lgsrulll en Das Englische Verwaltungsrecht. 



14 
Want het wezen van een sluitrede, is, zoo als SIGWART LP-
merkt, de combinatie van verschillende bestanddeelen (ele-
menten) tot een geheel, een constructie, die datgene reeds 
inhoudt, wat de conclusie uitspreekt . De premissen geven 
een verbinding, die op het eerste gezicht de saamhoorigheid 
van de in den sluitzin aanwezige elementen laat zien. M.a.w. 
de minderterm moet onder den meerderterm zijn te subsu-
meeren en de conclusie moet een duidelijk te herkennen sa-
menknooping van beide zijn. 
Maar dit vereischte ontbreekt in bovengenoemd syllogisme 
geheel, want de zoogenaamde uitvoerende macht voert niet 
enkel de wet uit, en bovendien is het onjuist, dat de wet overal 
door tusschenkomst van de rechtspraak tot toepassing komt,. 
De trias-politicaleer van DE MONTESQUIEU moest vanzelf 
leiden tot ee nin van het begri "ministerraad". 
De positie van het kabinet gelijkt erin op die van den vierden 
erfgenaam, aan wiens mederechthebbenden ieder een derde 
van de nalatenschap toekomt. Er valt niets te bemiddelen, 
waar in een isolatie der gedeelde machten en hun onderling 
evenwicht een waarborg voor de vrijheid wordt gezien, en 
daarmee vervalt de zelfstandige beteekenis van het ministerie. 
Er is slechts behoefte aan een aantal agenten, die aan het 
orgaan der uitvoerende macht zijn omvangrijke taak ten 
deele uit handen nemen en die zich geheel richten naar de 
politiek, die dit orgaan wenscht te volgen. Een ministerraad 
kan slechts ten doel hebben het Staat~hoofd zijn taak der een-
vormige administratie een weinig te verlichten, maar binnen 
het angstvallig afgesloten terrein der zoogenaamde uitvoerende 
1) Vgl. SlOWART, Loglk (1911), Bd. I, blz. 450. 
I) Vgl. STAHL, t.a.p., 4e dr., Bd. 11, 2e afd., blz. 200. 
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het mogelijk, dat het ministerie een vaste politiek volgde, 
in overeenstemming met de lI1~erderheid van het Parlement 
en daarmede was in hoofdzaak de nieuwe regeeringspractijk: 
het parlementaire stelsel gevestigd. 
De practijk van dit stel el was een logisch postulaat voor 
het zelfstandig bestaan van den ministerraad , maar ook 
omgekeerd vereischte deze practijk een zelfstandige derde 
macht tusschen de Kroon en het aan de kinder choenen ont-
wassen Parlement2). Wij wezen er reeds op, hoc DE MONTES-
QUlEU'S leer voor een ministerie feitelijk geen plaats laat. 
Wanneer aan ieder der staatsmachten een eigen terrein is 
aangewezen, waar zij in strenge afzondering van de andere 
haar taak heeft te vervullen, is een kabinet, dat op verbinding 
en samenwerking is berekend, het vijfde rad aan den wagen. 
Maar ook in de Staten, waar de regeering macht ter per-
soonlijke uitoefening van den Vorst is gelaten, is voor een 
ministerie in den modernen zin des woords geen bestaans-
grond aanwezig. De Koning kan hier zijn eigen ministeri,e 
zijn. Reeds LODEWljK XIV heeft het zoo begrepen en ook 
onze Koning WILLEM I, die in den eersten tijd geen krachtig 
politiek voelend volk tegenover zich zag, achtte, op zijn 
standpunt terecht, een aaneengeslot<;n kabinet een gevaar-
lijke hinderpaal voor zijn persoon lijk rcgimen t. 
1) Vgl. HINZE, Die EntstelllUlg der modernen Staatsmillisteriën, Histori-
~che Zeitschrift, dl. 100 3e Folge, BlI. IV, (1908) blz. 55. 
2) Wij achten het dan ook niet juist, al STAlIL in zijn aangehaalll werk, 
4e dr. Bd. 11, blz. 415, schrijft: "Das parlemt'lltarischc Prineip, wenn es 
nicht als cnglische Eigcnthümlichkeit, sondern als allgel11cines Vcrfas-
sungszicl bctrachtct wirll, glcichwie der slaalliche Charakter der engli-
schcn Verfassling wirklich cin solches allgcmeincs Zicl ist, Wint unver-
m idlich Zllr Verfas 'ung Nord-Amerika's" enz. De schrijver miskent hier 
hct wezen van het parlementaire principe, dat in onverzoenlijke tegen-
stelling met de trias-politicalecr staat. 
2 
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zichtigheid gezegd - ecn neiging van het staatsIcven is, die 
een natuurlijke overecnkomst vertoont met het particuliere 
gezinsIcven, in de mcttertijd zich wijzigcndc verhouding 
tusschcn vadcr en kindl). Maar deze bewering zou ccn vooze 
algemcenhcid zonder aanraking met dc werkclijkheid zijn, 
zoo wij er nict aan tocvoegdcn, dat die nciging slechts tot 
uiting kan komcn, waar daarvan de voorwaardcn ook wezen-
lijk aanwczig zijn, waar nict cen ficticvc, maar cen reëe1e 
partijgrocpcering bcstaat, die zich in de samenstelling van 
de Volksvertegenwoordiging getrouw weerspiegclt en aan de 
andere zijde een koningschap of presidentschap, dat niet is 
verworden tot een luisterrijken naam zonder wezen, maar 
dat in staat is tegenover de stemming van dcn dag stand te 
4e dr., dl. I, blz. 97 en volgg. die de Engelsche cabinets en parlementaire-
meerderheidsregeering als speciale inrichtingen van het parlementaire 
principe in tegenstelling tot de con ,titutioneele staatsinrichting in het 
algemeen karakteriseert en het zwaartepunt van de laatste daarin ziet, 
"dasz der FUrst nicht dcm Wille der Stände gehorchen musz, dasz er 
aber auch nicht zo geslellt ist, nichts nach dcm Willen der Stände zu 
fragen." (blz. 341). 
1) Wie in den parlementairen regeeringsvorm het revolutionaire prin-
cipe der volkssouvereiniteit belichaamd ziet (vlg. onder velen SYBENGA 
De Grondwet van IB87, 5r uitg. (1913), blz. IX, vergeet de ontstaansge-
schiedenis van het régime en vooral zijn louter practisch karakter. Niet 
de leer der revolutie is zijn oorsprong, maar een samenloop van meeren-
deeis toevallige omstandigheden (vgl. DUGUIT, t.a.p., blz. 404). Hoe weinig 
de Engelschen zelve de samenkoppeling van de parlementaire practijk 
met de Fransche theorie gemaakt hebben, blijkt wel hieruit, dat deze 
laatste nergens een slechter onthaal heeft gevonden, dan aan de over-
zijde van het Kanaal. Juist door zijn ontheoretische natuur zal het stelsel 
zich naar behoefte ontwikkelen en wijzigen, spottend met de compro-
mitteerende familiebanden, die daaraan worden opgedrongen. Wij be-
hoeven hier nog slechts op te merken, dat het dogma der volkssouve-
reiniteit in den grond (ook bij LOCKE en zijn volgelingen) slechts één 
macht in het staatsverband kent: de atomistische kiezersmassa, zood at 
de ministerraad in een land, dat als Frankrijk onder de practijk dezer 
leer leeft, nimmer een parlementair karakter kan dragen. 
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weg het rechtskarakter aan te toonen van verschillende par-
lementaire gewoontenormen in het Engelschc staatsleven. 
Daarbij nam hij als grondslag aan' de juridieke natuur der 
zoogenaamde lex parlamenti en betoogde hij, dat verschil-
lende van bovengenoemde normen niet konden worden ge-
schonden zonder aantasting van de lex parlamenti zelve, waar-
mede dan het bewijs van haar rechtskarakter geleverd zou zijn1). 
De leer van den Wetsstaat, waarin KELSEN meent, een geo-
metrie der rechtsverschijnselen te bezitten2) en met welker 
methode hare voorstanders op het voetspoor van LABAND 
waanden de rechtswetenschap tot een exacte wetenschap te 
kunnen verheffen, moest ertoe leiden, de zoogenaamde Kon-
ventionalregeln, d.w.z. de niet op een reeds bestaand rechts-
voorschrift terug te voeren normen, die in verschillenden vorm 
als practijk der wetgeving, van het staatsbestuur of van de 
rechtspraak in toepassing komen, buiten het gebied van 
het aan de mos geometricus onderworpen recht te sluiten. 
Hiermede werd evenwel de rechtswetenschap in zooverre 
volkomen afgesneden van den levenwekkenden wijsgeerigen 
bodem. Bovendien moest deze leer wel al te zeer botsen tegen 
het oud-Germaansche beginsel, dat aan het overlleidsrecht 
slechts een geringe plaats in de rechtsvorming toekende en 
hieraan met name iedere bevoegdheid tot verandering in 
de door den gang der feiten en het volksrechtsbewustzijn 
geijkte normen ontzegde3). 
1) Vgl. Eng/isches Staatsrecht (1905), dl. I, blz. 542 vlg. Vgl. ook van 
denzelfden schrijver Allgemeines Staatsrecht (1909), dl. I, blz. 13 vlg. 
en Konventionalregeln oder Ubtr die Grenzen der naturwissenscllaftlichen 
BegrifJsbildung im öJfentlic//en Recht, in jahrbucher des öJjentlichefl Ree/lts, 
dl. 111 (1909), blz. 1 vlg. 
2) Hauptprobleme blz. 93. 
3) Vgl. Mr. A. ANEMA, De Bronnen van het Privaatrecht, (1913), blz. 9, vlg. 
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De positiefrechtelijke bewijsmethode van HATSCHEK moest 
ook van zelve falen voor het vasteland, waar de lex parlamenti 
een onbekende grootheid is. Wel trachtte hij haar ook hier 
door te voeren, maar dan zijn de logische fouten in zijn bewijs 
vaak zeer gemakkelijk aan te toon en. Zoo betoogt hij in 
zijn aangehaald artikel Konventionalregeln etc. in jahrbücher 
des öJfentlichen Rechts, dl. 111 (1909), blz. 62 vlg., dat de 
in geen enkele wet uitgesproken bevoegdheid van den Fran-
schen Senaat 0111 een ministerie ten val te brengen, daar-
om een juridiek karakter draagt, wijl het hulpmiddel te-
gen de uitspraak van het votum van wantrouwen, de 
ontbinding van den Senaat, niet bestaat. 
In deze uitspraak ligt echter de petitio principii, dat het 
aftreden van een constitutioneel ministerie bij een votum 
van wantrouwen van de Kamer van Afgevaardigden, een 
rechtsplicht is1). 
Bevredigende resultaten worden langs dezen weg, afgezien 
van de gebreken der theorie in het algemeen, voor het vaste-
land dus niet verkregen. 
Met de oude leer der rechtsbronnen als uitgangspunt schijnt 
slechts één bewijsmethode te resten: toetsing der parlementaire 
normen aan de eischen, die men mag stellen aan het gewoonte-
recht in klassieken zin. 
Tot het gewoonterecht in den klassieken zin van het woord 
behoort de opinio nece sitatis, het gevoel van innerlijke nood-
zakelijkheid, de bindende autoriteit, de rechtsovertuiging, de 
usus longaevus2). Toetst men de parlementaire regelen aan 
1) Vgl. ook Dr. Fr. TEZNER, l{onvefltionalregelfl und Systemzwang in 
Gri1nhut's Zeitscllrift, dl. 42 (1916), blz. 604 vlg. 
2) Vgl. PUCHTA, Das Gewohnheitsrecht, dl. " (1837) blz. 33; BIERLING 
juristische Prillzipienlehre, dl. 11 (1898), blz. 290 en onder de nieuwere 
werken vooral de diepgaande studie van Dr. WALTER JELLINEK, Geselz, 
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rechtsbronnen ons hier niet verder helpen en zal ill(den chaos 
van de jongerc theorieër!> ten deze met haar anarchistischen 
uitlooper in de bekende Freireclztsbeweging eerst orde moeten 
zijn geschapen, eer ook ten aanzicn van het karakter der 
parlementaire normen een voor allen bevredigende solutie zal 
zijn verkregen. 
/Het is hier natuurlijk 'niet de plaats om de verschillende 
leerstellingen, in dezen verkondigd, aan een critisch onderzoek 
te o'7Iderwerpen. Eén ding zal wel op den voorgrond moeten 
staan, dat het vraagstuk niet is op te lossen buiten verband 
met de ~chtsphilosofie. De poging van den hoogleeraar KRABBE 
om deze laatste bij behandeling der kwestie uit te schakelen, 
wordt in zich zelve weerlegd. Zijn veel besproken boek De 
moderne staatsidee is van het begin tot het einde uitvloeisel 
eener bepaalde wijsgeerige levensbeschouwing, ook al heeft 
de critiek niet tcn onrechte de logische zwakheden van zijn 
betoog blootgelegd .. 
Ook de leer van Dr. FRIEDRICH TEZNER, kort samengevat 
in de formule: "Die Anwendung von Rechtssätzen durch die 
nicht mehr überprüjbaren unverantwortlichen Staatsorgane der 
Gesetzgebung bringt eine neue Rechtsquelle zur Entstehung, 
sei es Geselzes - sei es Gewohnheitsrecht"l), berust op een ten 
deele rechtswijsgeerigen grondslag en wel op het eenzijdig 
prononceeren van dien éénen factor in de rechtsvorming: 
de macht, in lijnrechte tegenstelling met KRABBE, die de sou-
vereiniteit van het reclzt verdedigt. Zij bevat, als een der vele 
schakeeringen van de leer van het "freie Ermesscn", vele 
elementen van waarheid, doch geeft geen volledigc verklaring 
voor alle "rechtsähnliche" verschijnselen. Van blijvend belang 
voor de nieuwe bronnenleer schijnt ons, afgezien van de al 
1) T.a.p., blz. 603. 
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of niet juistheid der nadere uitwerking het schema, dat Dr. 
WALTER JELLINEK in zijn aangehaalde studiel) van de rechts-
bronnen ontwerpt, waarbij hij een hoofdonderscheiding maakt 
tusschen : 
A. Ursprüngliche RechtsqueLlen. 
B. Abgeleitete Rechtsquellen. 
Tot de eerste rekent hij: 
I. Gesetze. 
2. Ungesetzte Rechtssätze (insbezondere Gewohnheits-
rechtssätze). 
11. Die Wirklichkeit (als Voraussetwng der Gelttmg eines 
jeden Rechtssatzes). 
Tot de tweede: 
I. Unwandelbare (abgeleitete Rechtsquellen mit Geset-
zeskraft). 
11. Wandclbare (Rechtsquellen mit abgeleiteter Rechts-
sa tzwirkung). 
I. Rechtliche Sätze mil abgeLeiteter Rechtssatzwirkung: 
a. Sätze der eigenen Rechtsordnung l11it abgeleiteter 
Rechtssatzwirkung (insbesondere Verordnungen, 
autonomische Satzungen; abgeLeitete Gewolznheits-
rechtssätze). 
b. Sätze einer fremden Rechtsordnung mit abgelci-
tetcr inJändischer Rechtssatzwirkung. 
c. Rechtliche Anschauungen mit abgcleiteter Rechts-
satzwirkung. 
2. Sätze der allgemeinen Wissenschäftcn und der Tech-
nik mit abgcleiteter Rechtssatzw irkung (in dcn 
Wirkungen vergleichbar mit erläuternden Ver-
ordnungen). 
1) T.a.p., blz. 179. 
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3. Gesellsclzaftliche Anschauungen und Regeln mit 
abgeleiteter Rechtssatzwirkung (in den Wirkungen 
vergleichbar mit erläuternden Verordnungen). 
4. Tatsaclzen mil abgeleiteter Rechtssatzwirkwzg (in 
den Wirkungen vergleichbar mit feststellenden 
und crläuternden Verordnungen). 
Naast het gewoonterecht als oorspronkelijke rechtsbron 
wordt hier dus aan de ongeschreven rechtsbronnen "mit 
abgcleiteter Rechtssatzwirkung" een breede plaats ingeruimdl). 
Wanneer wij de parlementaire normen goed beschouwen, is 
inderdaad de toe tand deze, dat wij hier te maken hebben 
met voor een goed dcel aan Engeland, dus aan den vreemde 
ontleende regelen van staatspractijk, die in laatstgenoemd 
land volledig aan de bovenvermelde eischen van het gewoonte-
recht in klassieken zin voldoen. 
Wat ten onzent in 1848 in het staatsleven gelijk ook elders 
op het vasteland, heeft plaats gehad, was eenvoudig een stil-
zwijgende receptie van uithcemsch gewoonterecht, dit laatste 
werd voor ons land "afgeleide rechtsbron". 
Dat het inderdaad voor het vaste land een receptie gold 
en maar niet een historische ontwikkeling uit de nationale 
1) Van groote bcteckcnis voor de ontwikkcling dezcr rcchtsbronnen 
leer was BIERLlNG, die reeds het oorspronkelijk geldende gewoonterecht 
stelde tegenover het "abgcleitete, d.h. auf der Ocltllng andcrcr allgemcincr 
Rcchtsnormcn beruhcndc" (t.a.p. dl. 11 blz. 319 vlg. In gelijken zin 
MERKEL, jllristisc/ll' F.llcyclopädic § 114). 
Voorts ZITELMANN mct zijn bclangrijke ~tlldie lrrtll/1l lJIui Recll!s-
geschäft (1879) blz. 17 vlg. en BINDING met zijn zelfs tot het strafrccht 
uitgebreide analogie leer. 
Tenslottc F.RlllDRICIl STI: IN in zijn wcrk: Das Private Wissen des Rich-
ters 1893, die de algcmecne ervaringsrcgelcn aan de res facti onttrckt en 
daarmee voor hooger bcroep toegankelijk maakt, ofschoon hij deze cr-
varingsregelen ook onder het recht gcen plaats inruimt, maar ze als cen 
soort normen sui generis kwalificeert. 
3 
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staatspractijk zelve, kan reeds blijken uit de eenvormigheid 
in de parlementaire regelen der verschillende staten met die 
van Engeland, ofschoon er allerminst uniformi teit van fei-
telijken onderbouw bestond. 
Om reeds dadelijk een der hoofdregels te noemen: De Koning 
benoemt zijne ministers uit het midden der bepaalde staat-
kundige partij, die bij den stemhusstrijd de overwinning heeft 
bevochten. 
Nu was slechts in weinige staten - en ten onzent allerminst 
- bij de invoering van het Britsche regeeringsstelsel een 
partijorganisatie als de Engelsche voorhanden. 
Het gevolg was dan ook dat de feitelijke factor zich spoedig 
deed gevoelen naast den van vreemden bodem uit werkenden 
normatieven en dat zij op haar beurt normatief begon te werk~n, 
door het scheppen van uitzonderings- en wijzigingsregelen. 
Een helder beeld van dezen ontwikkelingsgang levert de 
geschiedenis van het begrip ministerieele homogeniteit in de 
verschillende landen, dat aan een ware seniele aftakeling 
begint te lijden en zelfs in zijn moederland meer en meer 
verdwijnt. 
De normen wijzigden zich dus naar de feitelijke toestanden, 
maar bleven niettemin haar oorsprong vinden in een rechts-
bron (zij het al met afgeleide werking). 
Voor een zeker deel werkten zij ook als uitlegginl? regelen 
tegenover de geschreven constitutie. 
De bepaling van art. 77 O.W. werd onder den gang van 
zaken voor 1848 geheel anders geinterpreteerd dan na dien 
tijd. 
De bovengenoemde parlementaire norm aangaande de wijze 
van benoeming der ministers door de Kroon, was niet in strijd 
met dit grondwetsartikel, doch zij bepaalde slechts zijn na-

HOOFDSTUK I. 
Karakter en Historische Ontwikkeling van den 
Ministerraad. 
§ 1. Naam en karakter. 
De ministerraad, als instelling, waarin de hoofden der 
departementen van algemeen bestuur, ondersclleiden van het 
staatshoofd, zijn vereenigd, heeft zich met enkele uitzonde-
ringen in de constitutioneele staatsinrichting van alle landen 
ingeburgerd, onverschillig of hij uitdrukkelijk bij de wet is 
erkend. 
Hij ontbreekt slechts, waar als in Zwitserland de leiders der 
afzonderlijke takken van bestuur te zamen de bezitters der 
opperste regeerillgsmacht zijn en het staatshoofd zelve slechts 
een departementschef is, de primus inter pares. 1) 
Tevergeefs zoekt men hem ook in het Duitsche Rijk, waar 
een collegiale ministerraad in sb ijd zou komen met de bij-
zondere rechten der indi vidueele Staten en de vereeniging 
der negen departementen van algemeen bestuur in den per-
1) Het gaat niet aan, tenzij men zich angtvallig formalistifch aan den 
term "ministerraad" houdt, den Zwitserschen cO/lseil fédéral een véritable 
conseil des mini~tres te noemen, zij het al, "d'une espèce unique" (Vgl. 
H. HERVIEU: Les Minisires, leur role et leurs allributions dalls les 
différents hats orgallisés (1893, Paris, bI. 219, 220). Daarvoor ont-
breekt den Bondsraad te zeer het onderscheid tllsschen president en 
mtnisters. 
Vgl. in dezen zin ook het Staatslexicon von Dr. J. BACHEM, 4c Bnd. 191t. 
sub voce "Staatsministerillm". 
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soon van den Rijkskanselier plaats heeft, aan wien de rijks-
ministers als uitvoerende agenten ondergeschikt zijn. 
De benaming, die in de verschillende landen aan het col-
lege gegeven wordt, is niet overal dezelfde, en over het geheel 
genomen weinig vast. 
In Engeland, waar niet alle ministers deel uitmaken van 
den engeren raad, is de term Cabinet CounciL gebruikelijk, in 
tegenstelling met het wijdere ministry. Deze naam Cabinet 
werd oorspronkelijk met weinig vriendelijke bedoelingen ge-
geven ter karakteriseering van de groep vertrouwelingen, 
waarmee de Vorsten uit het huis Stuart in het geheim de 
gewichtigste regeeringszaken bespraken, zonder dat het Par-
lemeNt daarvan iets vernam 1). In dien zin beteekende het, 
zooals het woord zelf aanduidt, camarilla, hojkliek, Ook toen 
de impopulariteit van den raad had plaats gemaakt voor 
een geest van vertrouwen, bleef de oude benaming gehand-
haafd2), werd ze zelfs overgenomen op het vaste land, terwijl 
ook in Noord-Amerika het spraakgebruik er zich van meester 
maakteS). D;rarnaast is de terminologie: ministerraad, Gesammt-
ministerium, Staatsministerium, Gesammtstaatsministerillm (Bei-
1) Volgens JOHN MORLEY, Walpole, London en New Vork 1889, blz. 
142, komt de naam Cabinet Couneil het eerst voor in BACON'S Essays. 
WALTER RALEIGII gaf dezen naam aan zijn eigenaardige verzameling 
van politieke en polemieke aphorismen. Als een deel der staatf>inrichting 
hoort men het eerst van een Cabinet spreken onder de regeering van 
KAREL J. I let wordt vermeld beide bij C/arendoll en Pepys. 
Vgl. MORLEY, t.a.p. 
Vgl. BACON, Sermones Fide/es Et/liei, Politici XX, de COflsilio bI. 98 : 
"doctrina quorumdam ex Halis, ct prac1ica apud Oallos-Introduxit 
COllsilia interioria, quae vulgo vocantur Cabinetti ; remedium ~ane 
morbo detrrlus". 
2) De terminologie: Commitee of State is in onbruik geraakt. 
3) Vgl. het aangehaalde artikel in BACHEM'S Staatslexicon. Bd. IV. 
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eren)1) in de Staten van het continent in zwang. In Zweden 
noemt men het college van departementshoofden : Staatsrat. 
Aan het woord kabinetsraad wordt ni et overal dezelfde 
beteekenis gehecht. In Frankrijk en België verstaat men er 
onder: de vergadering der ministers buiten aanwezigheid 
van het staatshoofd, en spreekt men in het andere geval van 
Conseil des ministres2)3). Ten onzent is de terminologie juist 
omgekeerd en spreekt men van kabinetsraad, als de Koning 
de vergadering zijner ministers presideert'). 
Een groote on helderheid valt voorts te constateeren in 
het gebruik van het woord kabinet. Het wordt gelijkelijk 
gebezigd door hen, die den ministerraad beschouwen als een 
wezenlijk staatscollege en door hen, die tegen deze opvatting 
ten sterkste partij kiezen. Blijkbaar wordt het woord ge-
bruikt in dubbelen zin, waarop reeds Dr. KUYPER als minister 
van Binnenlandsche zaken in 1901, de aandacht vestigde5), 
e.w. a als de ministers bijeengenomen, als verzamelnaam 
dus; b in constitutioneelen zin als geconcentreerd staats-
lichaam. 
1) In Beieren worden de afzonderlijke ministeries als StaatsministeriwIl 
aangeduid. 
2) [n P r u is e n spreekt men in dit geval van Kro n rat. Vgl. 
BORNIIAK, Preusisches Staatsrecht, dl. IT, (1880), blz. 389. 
3) Vgl. voor België: ORBAN: Le droit constitutionnel de la Belgique, 
(1008), dl. 11, blz. 292, DUI'RJEZ, a.w. dl. I blz. 2~8. 
[n fi'rankrijk is de a.lnwezigheid van den Pre~ident der Republiek 
de gewone toestand en werkelijk vereischt, waar een officieele handeling 
van den Conseil des Ministres moet plaats vinden. 
4) Vg1. Jhr. Mr. J. DE BOSCH KEMPER, a.w. blz. 384, BOSSCHA, Kroon 
et1 Ministers, blz. 71 - 73. [n de oudere staatsalmanakken komt de naam 
kabinetsraad veel voor. 
6) Vgl. Hand. v. d. St. G., 1901 / 1002, 11, blz. 152. Dr. KUYPER gaf 
aan het woord ministerraad dezen dubbelen zin. Gewoonlijk wordt die 
tweeërlei uitlegging echter slechts bij het in den tekst genoemde woord 
toegelaten. 
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Om verwarring te vcrmijden, zullen wij, als het laatste 
bedoeld is, ons voortaan uitsluitend van het woord minis-
terraad bedienen. 
Alvorens tot de historische behandeling over te gaan, zij 
een kOtte beschouwing gegeven over het eigenlijke karakter 
van den ministcrraad, waaraan in de eerste paragraaf van 
ons tweede hoofdstuk de aard van ons Nederlandsche mi-
nister college zal worden getoetst. 
Een algcmecne definitie van den ministelfaad kan nooit 
verder gaan dan tot het formeelc. Om een eenigszins con-
crcter beeld vanzijn wc zen en zijn functies te krijgen, moet 
men al dadelijk beginncn een ondcrscheid tc maken tusschen 
de twee hoofd types van de huidige rcgecringsvormen: de 
bloot representatieve en de parlementaire. In de inleiding wezen 
wij el reeds op, dat wij in dit verschil van gouvernement 
niet, gelijk JELLI EK, een logisch gevolg zicn van het prin-
cipieel karakteronderscheid tusschen "historische" en "Na-
tionale" staten, maar bloot een door de feitelijke, politieke 
omstandigheden bepaalde kwestie van ontwikkeling. Zoo 
wordt - om maar dadelijk twee der voornaamste van de nog 
bloot representatief gercgcerde landen te noemen, in Duitsch-
land cn in Oostenrijk-Hongarije de invoering van het par-
lementaire stelscl bclet, niet omdat daar de monarch uit zijn 
machtsvolkomenheid de Grondwet gegevcn heeft en hij daarom 
stccds de praedominccrcnde plaats ZOlt moetcn innemen, -
dit is een verwisscling van oorzaak en gevolg - maar omdat 
de bonte VCI scheidcnhcid dcr samenstellende deelen cn de 
daarmee gepaard gaande onderlinge botsing van belangen, 
den normalen ontwikkelingsgang van het politieke leven 
belemmertl). Daarentegen zagen wij het parlementaire stelsel, 
J) De beteekenis der feitelijke politieke gegevens voor de vorming van 
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zij het al met vele gebreken zijn intrede doen in Hongarije, 
dat met Oostenrijk door een Realunion is verbonden. 
De momenieele regeeringsvorm is echter wel degelijk van 
belang voor het karakter van den ministerraad in de onder-
scheidene staten. Als typelanden zou men hier tegenover 
elkander kunnen plaatsen: Pruisen, als de belichaming van 
het bloot representatieve systeem met overwicht van de 
Kroon en Engeland als drager van de parlementaire regeerings-
beginselen. 
Wat Pruisen betreft, hier heeft het college der hoogste 
staatsdienaren een breede, wettelijke basis gekregen. 
Ofschoon een absolute uitspraak in dezen met het oog op 
de vaak onmerkbaar intredende wijzigingen altijd gevaarlijk 
is, meen en wij toch voorshands nog te mogen zeggen, dat de 
wettelijke, dus geschreven regeling, zooals die deels in de 
constitutie zelve, deels in kabinetsorders en wetten is neer-
gelegd, vrij nauwkeurig het karakter en den werkkring van 
den Pruisischen ministerraad aangeeft. Ter andere zijde 
heeft de Koning hier alle bevoegdheden, die de Grondwet 
hem geeft, reëel weten te bewaren. De verhouding tusschen 
Kroon en ministers is kernachtig uitgedrukt door den rijks-
kanselier, Vorst VON BISMARCK: "Bei uns" zoo zegt hij "regiert 
der König selbsi: die Minister redigieren wohl was der König be-
een constitutioneel en of cen parlemcntairen ministerraad, wordt door 
JELLINEK zelf erkend in zijn Allgemeine Staatsrechtslelzre (2e dr. (1905), 
blz. 689.Men vergelijke nog de belangrijke beschouwingen over de oor-
zaken van de overwinping van het z.g. Monarchistische Prinzip in PnlÏ-
sen bij DUPRIEZ, t.a.p., 2e dr. dl. I, blz. 375-387, die de volgende uit-
spraak geeft, waarin een bevestiging van onze opvatting ligt opgesloten: 
"Le gouverriement parlementaire avait été définitivement vaincu 
"par Ie succès des armées prussiennes dans la campagne o'Autriche" 
(t.a.p., blz. 379). 
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alle moderne constituties: "Der König ernennt und entlaszt 
seine Minister", maar terwijl in de parlementair gcregeer de 
landen deze bepaling feitelijk nog slechts den persoon, maar 
niet de politieke richting van de ministers betreft, is in de 
Pruisische monarchie de Koning rechtens in beide opzichten 
volkomen vrij. 
Het· eerste gevolg daarvan voor het staatsministerie is, dat 
dit hoofdzakelijk een technisch-zakelijk karakter verkrijgt. 
Bij de keuze zijner ministers zal de vorst niet in de eerste 
plaats uitzien naar de politieke corypheeën der georganiseerde 
staatspartijen, maar zijn blik zal zich richten op personen, 
doorkneed in de practijk van het hun wachtend departement; 
in staat, om in het Parlement hun zaakkundig overwicht te 
doen gevoelen. 
Politieke eenstemmigheid in den ministerraad is geen 
noodzakelijk vereischte1), de ministers hebben geen eigen 
politiek te voeren, zij vertegenwoordigen de staatkunde des 
Konings. Van een politieke verantwoordelijkheid tegenover 
de volksvertegenwoordiging kan zoo geen sprake zijn. Zelfs 
de strafrechtelijke wordt bij gebreke aan een regelende wet 
tot een doode letter2). De ministers steunen niet op de Kamer-
meerderheid, maar alleen op het vertrouwen des Konings. 
1) Vgl. DUPRIEz, t.a.p. blz. 363. 
2) Art. 44 van de Pruisische constitutie noemt de ministers verant-
woordelijk. De hier bedoelde verantwoordelijkheid is een rechtelijke. 
Vgl. J. ZORN, Die slaatsrechlliche Stellung des preussisc/len Gesammlmin{s-
leriums (Göttingen 1893), blz. 47 en 51. 
Genoemd art. 44 bepaalt voorts: "Alle Regierllngsakte des Königs 
"bedUrfe-n zu ihrcr Giltigkeit der Gcgenzeichnllng elnes Ministers, welchcr 
"dadurch die Verantwortlichkeit Ubernlmmt". Voor sommige hande-
lingen is het ministerieel contreseign echter niet vereischt; zoo niet 
voor de bevelen des konings, die uitsluitend het opperbevel van het 
leger betreffen, en de ordonnanties tot regeling van de aangelegenheden 
der evangelische Kerk. 
43 
De Pruisische en in het algemeen de "koninklijke" ministerraad 
in tegenstelling met den parlementairen, is dus geplaatst 
buiten de politieke sfeer; zijn karakter is in het algemeen 
dat van een centraal college, waarin alle draden van het 
algemeen bestuur samenloopen, en dat bestemd is de eenheid 
van het staatsbestuur te verzekeren, dat door zijn steeds 
fijner detailleering den vorstelijken blik ontgroeit. Een zeer juist 
karakterbeeld geeft in dezen de Steinsche Verordening van 
24 November 1808. De aanvang luidt aldus: "der Haupt-
zweck bei der neuen Verfassung ist der Geschäftsverwaltung 
die grösztmögliche Einheit, Kraft und Regsamkeit zu geben, 
sie in einem obersten Punkt zusammen zu fassen und alle 
Kraf te der ganzen Nation und des Einzelnen auf die Zweck-
mässigste und einfachste Art für solche in Anspruch zu neh-
men. Die Regicrungs-Verwaltung geht zu dem Ende künftig 
von cinem, dcm überhaupt des Staat es unmittelbar unter-
geordneten obersten Punkt aus"l). 
Als waarborg voor eenheid in de regeeringsbegmselen fun-
geerde de Pruisische ministerraad ook reeds onder de absolute 
monarchie vóór 1851. De invoering van het constitutioneele 
stelsel wijzigde niet het karakter van den ministerraad, maakte 
hem allerminst tot eenzelfstandige derde macht tusschen Kroon 
en Parlement, maar verzwaarde slechts zijn taak, inzoovel' 
hij de gezegde eenheid thans ook had te handhaven in het 
nieuwgeschapen contact met de kamers2). Als zoodanig is 
I) Aangehaald bij ZORN, t.a.p., blz. 15. 
2) Wèl is het karakter van den Pruisischen, evenals dat van de overige 
constitutioneele ministerraden natuurlijk verschillend van dat der oude 
koninklijke cOllseils en kabinetten. Maar de oorzaak hiervan ligt uit-
sluitend in de receptie van het Fransche ministerieele centralisatie-
systeem, waardoor de positie der ministers zelve werd gewijzigd. Waar-
over men vergelijke Hfdst. I, § 2. 
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de constitutioneele ministerraad evenals die van de absolute 
monarchie slechts een hulpcollege in de feitelijk nog persoon-
lijke regeering van den monarch, ingesteld te zijnen dienste, 
opdat hij een beter overzicht zal kunnen verkrijgen over de 
verschi\1ende takken van algemeen bestuur; hij is de toren-
wacht des Konings, die het terrein overziet en zijn meester 
rapporteert en dien hoogstens adviseert, maar nimmer besluiten 
tegenover hem neemt, gelijk ZORN zegt: "Es wird nur "vor-
getragen und beraten" und mit dem lehrreichen Vortrage 
kann dann der Ressortminister" - natuurlijk onder mach-
tiging des Konings "thun was er will !"1) SCHULZE acht een 
bindend collegiaal besluit bij meerderheid van stemmen 
ondenkbaar om twee redenen: de eerste is deze, dat het den 
Koning steeds vrij staat, de meening der minderheid tot de 
zijne en daarmee tot de doorslaande te maken, de andere 
zoekt hij in de verantwoordelijkheid der ressortministers, die 
door een collegiaal besluit in het gedrang zou worden ge-
brachP). Deze laatste verklaring moeten wij met ZORN ver-
werpen, omdat den ressortminister tegenover een besluit 
van den ministerraad, waarmee hij zich niet kan vereenigen, 
steeds de weg van ontslagaanvrage openblijfP). In de eerste 
echter ligt ook o.i. de ware oorzaak. Zoo in de practijk de 
Pruisische ministerraad ondanks het gebrek aan regeling 
dezer materie al "besluiten" neemt, wat ZORN "feststehend" 
nocmt4), dan is dit een zuiver formeele wijze, om den eind-
1) ZORN, t .a.p., blz. 42. 
2) SCIiULZE, Preussisclzes Staatsrl!cllt, dl. I, bI. 245. Het laatste argument 
ook bij TEZNER, Die reellt/ielle StellIllIg des osterreicllisclle1l Gesammt-
ministeriums in Gril/llllltsteitsclzrijt jilr das Private Imd OrjentL. Reelzt. 
dl. XXII, blz. 287. 
3) ZORN, t.a.p. blz. 54. 
4) ZORN, t.a.p., blz. 49. 
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stand der beraadslaging vast te stellen, maar buiten de ge-
vallen, waarin de wetgeving uitdrukkelijk een besluit van 
het ministercollege eischtl), missen die beslissingen iedere 
bindende kracht. Het zijn bloot "adviezen", die de Koning 
desgewenscht met een dankbetuiging voor den betoonden 
ijver naast zich kan neerleggen, zonder dat dit feit op zichzelf, 
bij gebreke van een eigenlijk gezegde politieke verantwoor-
delijkheid tegenover de Kamers, voor de ministers een oorzaak 
van ontslagaanvrage behoeft te zijn. Dit vloeit voort uit 
het adviseerend karakter van den constitutioneelen minister-
raad. De aard van het college weerspiegelt zich dan ook in 
een juiste practijk van het Pruisische staa~~leven. 
Art. 62 van de grondwet bepaalt: "Die Ubercin timmung 
des Königs und beider Kammern ist Zll jedem Gesetze er-
forderlich" volgens ZORN, "del Mittelpunkt der ganzen Ver-
fassungsurkunde"2). 
De constitutie denkt noch aan den "Staatsrat" noch aan 
het "Gesammtministerium" als een in de wetgeving deelende 
factor. De verordening van 3 Nov. 1817, die nog steeds den 
grondslag vormt voor den werkkring van het college der 
departementshoofden eischt, dat dit laatste zal beraadslagen 
o.a. over alle "Entwürfe zu neuen Gesetzen und Abände-
rungen ohne Ausnahme". Het nemen van een besluit schrijft 
de verordening niet voor; ja, zij denkt er blijkbaar niet aan3). 
Het geldende recht eischt dus ook niet, dat de wetsontwerpen 
krachtens een besluit van het coIlege aan de Kamers zuIlen 
worden aangeboden. De practijk was sinds 1868 steeds deze, 
1) Vgl. voor ecn opgave dezer wettelijke bepalingen o.a. ZORN, t.a.p. 
blz. 48-49. 
2) ZORN, t.a.p., blz. 51. 
3) T.a.p. blz. 52. 
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Het Allerhöchste Cabineischreiben van 20 Augustus 1851 verplicht 
den Oostenrijkschen ministerraad1) alle Oesetze, Verordnungen, 
Verwaltungsmaximen u. dgl. Ober Aufforderung des Kaisets zu 
berathen und Vorschläge zu erstatten". Voorts bepaalt het, dat 
over het resultaat der beraadslaging de Keizerlijke beslissing moet 
worden verkregen; hetgeen naar punt 2 uitdrukkelijk ook van 
wetsontwerpen geLdt2). In overeenstemming met deze bepaling 
worden alle regeeringsvoorstellen ingeleid met de formule: 
"auf Orund AlJerhöchster Ermächtigung". TEzNER acht 
het natuurlijk, dat zelfs zonder uitdrukkelijke bepaling in 
dezen, een wetsontwerp zonder toestemming van het Staats-
hoofd niet zou mogen worden voorgelegd8). 
Terecht maakt hij onder werking van het constitutioneele 
stelsel met overwicht der Kroon bezwaar tegen ZORN'S op-
vatting, dat de genoemde formule zou moeten vervallen. 
Reeds de schijn moet worden vermeden, dat de Monarch van 
de indiening van een voorstel, dat alle gemoederen in bewe-
1) De Oo~tenrijksche ministerraad was ingesteld bij Al/erlrochsle Ent-
sclrliessung van 17 Maart 1848. Bij hrt genoemde Cabinetschreiben van 
20 Aug. 1851, (RG. BI. Nr. 194) werd het ministerie als "Rath und oberster 
Vollzugsorgan des Monarchen" verklaard en uitsluitend tegenover dezen 
solidair verantwoordelijk gesteld. De wet van 25 Juli 1867 (R.G. BI. 
Nr. 101) over de ministerieele verantwoordelijkheid, een uitvloeisel van 
de bepaling van de grondwet van 25 April 1848 dienaangaande, erkent 
uitdrukkelijk het voortbestaan van den ministerraad, maar schept nu 
voor de collectieve ministers een rechtelijke verantwoordelijkheid In 
§ 3 voor alle bestuursdaden. 
Vgl. F. TEZNER, Die rechtliche Stel/ung des Osterrelchlschen Gesammt-
ministeriums in GrUnhutszeitschrift fUr das Privat lInd offentliche Recht 
der Gegenwart, dl. XXII, 1895. 
2) Vgl. TEZNER, t.a.p. blz. 295, noot 65, blz. 263- 264. 
3) TEZNER, t.a.p. : "Mit Rückslcht auf die Bedeutung des Gegenstandes 
wird nicht bezweifclt werden dUrfen, dasz selbst ohne solche ausdrück-
Uche Bestlmmung ein Gesetzentwurf dem Parlamente 0 h n e Zus t i m-
mllng des Staatsoberhauptes nicht vorgelegt 
we r den d ti rf e. (wij spatieeren). 
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van den ondanks het voorschrijt van het ministerieel conireseign 
jeitelijk zeljregeerenden Koning. Het werkt niet naar buiten 
dan in de enkele gevallen, waarin uitdrukkelijk een optreden 
van het Gesammiministerium geëischt wordt, in het verkeer 
met de Kamers is het steeds "Seine AlIerhöchste Majestät", 
maar nooit de ministerraad, op wien de ressortministers zich 
beroepen en dat deze practijk niet een misleidend schuile-
vinkje-spelen beteekent, maar op een reëel-juridieken toe-
stand berust meenen wij te hebben aangetoond. 
Het loont dan ook de moeite, naast elkander te leggen, wat 
ZORN en TEZNER als eindconclusie geven van hun nauwge-
zette onderzoekingen. 
ZORN1) vraagt zich af: !lIst das (Preusische) Staatsminis-
terium nach dem geitenden Rechte ein die grundsätzliche 
Einheit garantirendes Organ der Staatsverwaltung? Zijn ant-
woord luidt: "Auch diese Frage musz verncint werden". De 
oorzaak ligt volgens hem in de onmogelijkheid voor den mi-
nisterraad, om voor de leden bindende besluiten te nemen, 
waardoor zich zelfs het geval kan voordoen, dat de ressort-
minister, die zich bij de beraadslaging in het staatsministerie 
in de minderheid bevond, toch achter het college om zijn 
zin weet door te drijven met hulp van den Koning. Hierdoor 
is zoowel homogeniteit als solidariteit vaak een schijn zon-
der wezen 2). 
TEZNER blijkt van iets optimistischer geestesaanleg, maar 
zijn conclusie komt in wezen toch op het zelfde neer. Het 
meer aJgemeene dat in zijn woorden ligt voor rekening van 
den schrijver latende, geven wij hier het resultaat zijner on-
1) Vgl. t.a.p. blz. 55, vlg. 
2) Tot dezelfde conclusie komt KNISCHEWSKY in zijn werk: Das Preu-
sische Gesammtministerium (1902). 
4 
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derzoeking woordelijk weer: "Blickt man nun auf das hier 
Ausgeführte zurück, so gelangt man zu dem Ergebnisse, dasz 
die aberaus complicirte Organisation des österreichischen und 
jedes anderen Gesammtministeriums von der einfachen eines 
Cotlegiums in landläufiger Sinne des Wortes nach atlen Rich-
tungen hin verschieden ist, sowohl was die Repräsentation 
nach aussen, als auch was die innere Organisation, die Recht-
stetlung des Vorsitzenden und der Mitglieder, den lnhalt ihrer 
Velantwortung, die Bedeutung der Stimmenmehrheit anbe-
langt. Die Stimmenmehrheit im Ministerium begründet keine 
staatliche Willenserklärung, welche rechtlich für sich besteht, 
so lange keille rechtlichen Endigungsgründe fOr ihre recht-
liche Wirkung eingetreten sind, sie ist lediglich ein Maszstab 
fÜI die Stärke der einander gegenüberstehenden Meinungen : 
die Abstimmung im Ministerium hat nur dem Zwecke zu 
dienen, urn allen Betheiligten, dem Monarchen inbegriffen 
rechtzeitig jene Entschliessungen zu ermöglichen, welche zur 
Beseitigung der etwa drohenden Gefahr einer zwiespältigen 
Regierung erforderlich sind"1)2). 
TEZNER wil van een Oesammfministerium als "cotlege" dus 
niets weten en evenals ZORN voor Pruisen, ontkent hij voor 
Oostenrijk het bestaan ervan. Onder de uitdrukking "Ge-
sammtministerium" verstaat hij zooveel als alle, gezamenlijke 
ministers, dcror homogeni teit onderling verbondenS). Zelfs 
waar uitdrukkelijk een besluit van het staatsministerie wordt 
1) TEZNER, t.a.p. blz. 267. 
2) Dezelfde opvatting bij LÖNINO, Deutsclzes Verwallungsrecllt, blz. 67. 
"Abstimmungen (im Staatsministerium) finden nur statt, um die An-
sichten der einzelnen Minister fe t zu stellen, nicht um einen rechtlich 
wirksamen Beschluss herbei zu führcn". Vgl. voorts BRIE in Stengel's 
Worterbuch der deutsclzen Verwaltungsrecllt, dl. 11, blz. 490, aangehaald 
bij TEZNER, t.a.p., noot 67). 
3) Vgl. t.a.p., blz. 257. 
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geëischt1) laat hij zich niet dwingen tot een gevolgtrekking, 
die hij verwerpt. Met dat zgn. besluit is in die gevallen niets 
anders bedoeld dan een uitdrukkelijk bewijs van de ook overi-
gens noodige eenstemmigheid der ressortministers2). 
Deze laatste verklaring is ongetwijfeld gewrongen. Er is 
geene reden, om aan het constitutioneeJe staatsministerie ten 
koste van alles het formeele bestaan te ontzeggen, dat sommige 
wetten daaraan blijkbaar toekennen3). Maar volkomen juist 
achten wij het, dat in materieelen zin de constitutioneel-
koninklijke ministerraad geen staatscollege kan zijn, omdat 
zijn verhouding tot de Kroon en de Vertegenwoordiging dit 
uitsluit. 
Waar de Monarch de persoonlijke leiding der zaken behoudt, 
past het niet, dat een ministerraad bindende besluiten neemt,') 
dezelfde politieke gesteldheid, die den Koning zijn buitenge-
wonen zakelijken Invloed laat behouden, verhindert ook het 
ministerie tot een wezenlijk college in het staatsverband te 
worden, verhindert het parlement met een waarlijken mi-
nisterraad in aanraking te treden, belet de invoeJing van een 
parlementait regeeringsstelsel. 
Wij zien weer duidelijk, wat wij reeds in de inleiding be-
toogden, hoezeer de feitelijke met den juridieken toestand 
1) Vgl. o.a. § 1 van dc wet van 23 Mei 1873, R.G. BI. Nr. 120, waar 
een "Vcrordnung des Gesammtministeriums" wordt gevorderd tot tij-
delijke schorsing van de werkzaamheden der jury's. 
2) Zie t.a.p., blz. 287- 288. 
8) Over den Pruisischen ministcrraad als hoogste instantie van recht-
spraak vgl. vooral RÖNNE, t.a.p. dl. 111, blz. 78 vlg., BORNUAK, La.p., 
dl. 11, blz. 391 de meerMngchaalde studic van ZORN, blz. 49 en hoofdst. 
J 11 § 3 van dit proefschrift. 
,) Naar de Hcssischc Verordcning van 3 Maart 1879 op hrt Gesammt-
millisterium staat het leder mcdelid van het staatsrninisterie vrij, 
wanneer de stcmhcbbclldell zich nict kunnen vereclligen, de bcslis5ing 
van dcn Groot-Hertog jJl te roepcn. 
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verband houdt, zij staan tegenover elkander als grondslag en 
bovenbouw. Waar echter de politieke toestand van een land 
het parlementaire regcetingsstelsel tot ontwikkeling brengt, 
krijgt de ministerraad oogenblikkelijk een anderc beteekenis. 
Het technisch zakelijk karakter geraakt op den achtergrond, 
het college wordt niet bloot een vereenigingspunt der de-
partementschefs, om te zorgen, dat er geen stilstand in de 
administratie komt door tegenstrijdige maatregelen maar 
het WOl dt de drager der algemeene landspolitiekl) en daarmee 
zelfstandig tegenover de Kroon. Niet deze bepaalt voortaan 
de I ichting der staatkunde, (zij stelt zich in den vollen zin des 
woords boven de partijen), maar de ministerraad, gekozen in 
overeenstemming met de staatkundige meerderheid der 
Vertegenwoordigi ng. 
Het college der ministers, niet langer bclemmerd door een 
persoonlijk gouvernement van den koning, komt nu, veelal 
door bemiddeling van den kabinetsformateur, in aanraking 
met de Kamers. Zoo het zich nu achter den Monarch zou 
willen verschuilen, zou het zich aan miskenning van de wer-
kelijkheid schuldig maken en meestal laten de Kamers zich 
daardoor niet van de wijs brengen. 
De parlementaire ministerraad is daarom althans een college 
van Staat in malerieeLen zin2) dwz. een college, dat niet is weg 
1) Vgl. A. LAWRENCE LowELL, Tlle Oovernment of England (1908), 
Londen, dJ. I, blz. 54: 
"The cssential function of the cablnet is to coördinate and gulde the 
polltlcal actioll of th(' different branches of the government, and t/IUS 
create a consistent policy". (Wij cursiveeren), 
2) In dcnzclfden zin blijkbaar HINTZE, t.a.p., blz. 55 : "Die parIamen-
tarische Parteiregierung bedarf elncs elnheltlich gcschlossenen Minis-
teriums als Regierungsorgan. Dort (scl. in de monarchistische Staten), 
smd die Ressorts oft wichtiger als das Ganze, hier treten sie vor der Ge-
sammtpolitik des Kabinetts meist ln den HIntergrund". 
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te denken zonder ineenst~rting van het geheele parlementaire 
stelsel. Hij is naar de bekende woorden van BAG EH OT: "A 
combining commitee, a hyphen, which joins, a buckle, which 
fastens the I gislative part of the state, to the executive part 
of the state"l). 
Het enkel beraadslagen, het bloot adviseeren, de hoofdtaak 
van het Pruisische in het algemeen en het monarchaal con-
stitutioneele staatsministerie, kan niet meer een juiste karak-
teristiek van het parlementaire ministerie worden genoemd. 
Aan de hoedanigheid van drager der algemeene landspoli-
tiek is Înlzaerent het nemen van wezenlijke besluiten, met 
bindende kracht voor de leden, behoudens natuurlijk, om de 
gezamenlijke verantwoordelijkheid voor die besluiten, de 
mogelijkheid van ontslag aanvrage van den dissenteerenden 
minister. De Engelsche practijk, die in, vele Staten van het 
vasteland is nagevolgd, is deze, dat de Koning door bemidde-
ling van den premier in verbinding treedt met zijn minister-
raad. Wat deze hem toezendt, is niet een staalkaart van de 
geuite meeningen van afzonderlijke ministers, maar de be-
slissing van het college als zoodanig2). 
LOWELL, t.a.p., blz. 53 schrijft: "In the first place the cabinet has no 
legal status as an organ of government, but it is an informal body". 
Maar daartegenover zegt hij: "although that body has become more and 
more, decade by decade, the motive power of all political action" . Deze 
meening wordt door de nieuwere schrijvers over Engelsch staatsrecht 
bijna eenparig gedeeld en dat - terwijl voor geen ministerraad zoo weinig 
wettelijke aanknoopingspunten :tijn te VlOden als voor den Britschen. 
1) Vgl. W. BAOEIIOT, The English Constitutlon (London, Chapman and 
Hall, Piccadilly, 1867), blz. 15. 
2) Vgl. A. TODD: On Parliamentary Government in England, dl. H, 
blz. 210: "Any minutes that may be agreed upon by the Cabinet, and 
which are intended to be communicated to the sovereign, ~hould be 
conveyed through the Premier, either by letter or at an audicnce, to be 
requested for the purpose. Such minutes should invariably record the 
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Bekend is de poging van G e 0 r g e IV in ] 825, over elk 
vraagstuk een afzonderlijk memorandum te verkrijgen van 
iederen kabinetsminister, in plaats van een regelmatige mi-
nuut van het kabinet in zijn geheell ). 's Konings oogmerk was 
op Mr. CANNING den Foreign Secretary, de verantwoorde-
lijkheid voor een politiek te schuiven, die het kabinet op zijn 
aanbeveling had aangenomen, en die de Koning beslist af-
keurde. Het betrof de erkenning van de onafhankelijkheid 
der Spaansche Koloniën in Amerika. Ge 0 r g e IV achtte 
dezen stap in strijd met de verplichtingen van Engeland 
tegenover de Europeesche Mogendheden. 
Dientengevolge verzocht de Koning, in antwoord op een 
minuut van den ministerraad, door zijn kabinetsministers in-
dividueel (seriatim) te worden ingelicht over deze kwestie. 
In antwoord, verzocht het kabinet "humbly the Kings 
permission to give their answer generally and collectively". 
Het verklaarde niet voor den Koning te willen verbergen, 
dat er in zijn midden eenig meeningsverschil bestond met 
betrekking tot het advies, dat aan Z.M. over dit punt zou wor-
den aangeboden. Maar eenstemmig was het van meening, 
dat de maatregelen betreffende Spaansch Amerika in geen en 
deele onbestaanbaar waren met 's Konings verplichtingen 
tegenover zjjn bondgenooten, en dat zij behoorden te worden 
ten uitvoer gebracht. CANNING richtte echter (met toestemming 
van Lord L!vERPOOL) een bijzonderen brief tot den Koning 
ter rechtvaardiging van zijn gedrag als minister van buiten-
landsche zaken in de onderhandelingen over deze zaak. 
names of the ministers present when they we re adopted. The conclusions 
of the Cabinet in less important matters are usually made known to the 
sovereign by letter from the Prime Minister. 
1) Vgl. over deze kwestie TOOD, t.a.p. blz. 211-212. 
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Teleurgesteld in zijn poging, om ten aanzien van dit vraag-
stuk een breuk te brengen in het kabinet, was 's Konings 
eenige keuze àlle ministers te ontslaan, Of te berusten. 
Hij koos het laatste; zond een verzoenend antwoord op 
CANNINO'S brief en aanvaardde het advies van het kabinet. 
TODD teekent hierbij aan: "Sustained by the Premier and 
by his other coIleagues, Mr. Canning was enabled to perse-
vere in his South-American policy and ultimately to conciliate 
the goodwill of the King"l) 
Door deze houding proclameerde het Engelsche Cabinet 
nog eens uitdrukkelijk zijn zelfstandigheid als c 0 II e g e. 
Op zich zelve was deze verklaring geheel van feitelijken 
aard en niemand zal daarop het juridieke karakter van den 
Engelsehen ministerraad bouwen. Een bloote uitspraak van 
het "Cabinet" heeft niet de rechtscheppende kracht van een 
act o} ParLiameTZt en het is zeker, dat het zoo machtige Britsche 
cabinet nog steeds min of meer een onzeker bestaan leidt en 
dat zijn naam tot vóór kort uit de notulen van het parlement 
werd geweerd2). 
Het antwoord van den Engelsehen ministerraad is echter 
van groot belang als een stilzwijgende inroeping van het 
parlementair gewoonterecht, dat hem het karakter van een 
zelfstandig gesloten college had gegeven. Want in hoeverre de 
1) TODD, t.a.p. 
2) SIDNEY Low verhaalt ons in zijn van leven tintelend boek: The 
Governance of eflgland, London en Leipzig (1913), ncw edition blz. 28-29, 
hoe in de zitting van 1900 de term "the Cabine!" voor het ('erst werd 
gebezigd in een amendement op het adres van antwoord op de troonrede, 
opgt'nomen in de notulen van het Huis. De tekst dezer zinsnede luidde: 
"We humbly express our regret at the advice, given to your Majesty by 
the Prime Minister in rt'commendlng the appolntment of so many of hls 
own family to offices in the Cabinet (Amendment movcd by Mr. BARTLEY, 
Dec. 10, 1900)". 
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moet toch wel het rechtskarakter van het Engelsche 
regeeringscollege volgen. 
Maar dezelfde gedachtegang zal, ondanks het niet bèstaan 
van een "lex parlementi", in ruimeren zin voor iederen par" 
lementairen ministerrraad gelden, zoodat men bij aanvaar" 
ding van het juridiek karakter van verschillende parlemen" 
taire normen, ook den parlementairen ministerraad als 
den slagader van het geheele stelsel juridieke natuur 
zal moeten toekennen. 
Deelt men de eerstgenoemde opvatting niet, dan moet men 
verder zoeken naar jormeele grondslagen in hetgeschreven recht. 
HATSCHEK noemt den vraag hoe ten dezen in het alterna" 
tief "feitelijk" of "rechtens" te kiezen voor Engeland een 
meer theoretische dan practischel). Dat echter ook het prac" 
ticaal belang dezer kwestie niet gering is, zal men inzien, 
wanneer Illen de conclusies nagaat, waartoe ieder van beide 
opvattingen voeren moet, ten aanzien van de al of niet mo-
gelijkheid van een optreden van het college naar buiten, de 
positie van den voorzitter, de verhouding den Raad tot de 
Kroon en de Staten-Generaal, de positie van den Raad bij 
aftreding van den formateur-president, het karakter van 
het z.g.n. reglement van orde enz. 
Wij dienen dus zoowel de practijk van het parlementaire 
stelsel als het geschreven staatsrecht na te gaan tot het vinden 
van een juridieken grondslag voor het college. 
De behandeling dezer belangrijke kwestie, die voor den 
Nederlandschen ministerraad afzonderlijk is te poneeren, 
stellen wij uit tot een volgend hoofdstuk, waarin wij de plaats 
van dien Raad in ons stellig staatsrecht hebben te bespreken. 
1) T.a.p., blz. 543. 
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Het engere Hof echter, dat de vaste raadslieden en die-
naren van den Vorst aanvankelijk nog zonder vaste organi-
satie omvatte, moest een lang differtieetingsproces doorma-
ken, vóór de staatsraad zich eruit ontwikkelde, die dan de 
vruchtbodem voor de moderne ministeri ën is geworden. 
Het loont de moeite dit ontwikkelingsproces na te gaan, 
waarin de verschillende Staten een verrassende gelijkmatig-
heid vertoonen. Dan treft ons overal een eigenaarde trias 
van centrale colleges: 
I. hofgerecht, 
11. rekenkamer, 
lIl. raad. 
Zij hebben zich in Eng e I a n d en F r ank r ij k se-
dert het midden van de 13e eeuw uit het nog ongeorgani-
seerde hofpersoneel ontwikkeld, e.w. op deze wijze, dat de 
gewone rechtelijke en financieele zaken langzamerhand door 
speciale commissies van vakmannen werden bezorgd, totdat 
hofgerecht en rekenkamer in het begin der 14e eeuw als vaste 
afgezonderde colleges, zij het ook voor een goed deel nog 
met hetzelfde personeel, naast den Koninklijken Raad ver-
schijnen. 
In het Duitsche Rijk vindt men sporen tot een gelijksoortige 
ontwikkeling, maar hier zijn deze langzamerhand verflauwd, 
doordat het Rijk uit een monarchalen eenheidsstaat zich 
vroeg in een federatieve vorstenrepubliek heeft veranderd, 
wier keizerlijk hoofd niet meer in het bezit een er normale 
regeeringsmacht was. Het Reichshojgericht verdwijnt omstreeks 
het midden der 15e eeuw, van een keizerlijke Finanzkammer 
weten wij, behalve eenige sporen in de 13e eeuw, niets en de 
Kaiserliche Rath, die een tijd lang ook als keizerlijk Kam-
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mergericht fungeerde, biedt geen aanknoopingspunten voor 
een bestuur door rijksministers. 
Wel heeft M a x i m i I i a a n I gepoogd, naar het Bour-
gondisch-Fransche voorbeeld, het centrale bestuur zijner 
erflanden te hervormen, met het plan door middel der nieuwe 
centrale colleges tegelijk ook het Rijk te regeeren, maar dit 
plan is mislukt en eerst onder F c r din a n d I hebben 
de Hojrath en de Hojkammer een vast bestaan gekregen. 
Wat de Oostenrijksche staatsorganisatie betreft, hier kon 
zich door de bontheid der samenstellende landen geen op-
perste Hojgericht ontwikkelen. De rechtspraak ook voor het 
Rijk werd echter meer en meer aan den centralen Hojrath 
getrokken, en de opperste politieke leiding viel ten deel aan den 
in 1527 als "Ausbruch aus dem Hofrath" mgerichten Geheimen 
Ratlz. Deze Oostenrijksche organisatie heeft weer op Zuid-
en Midden-Duitschland gewerktI). Zoo ontstond naar LANG 
meedeclt2) in Baireuth in 1525 een Hojrath, die echter 
toen hoofdzakelijk ter bearbeiding der strafzaken was be-
stemd en eerst in 1535 zijn volkomen organisatie ontving, 
"die hauptsäclzlich der niederästerreic/zischen nachgebildet war". 
Dit college kan men verder in bijna alle Zuid-Duitsche Staten 
ontmoeten, nu eens onder den naam van Hojratlz, dan onder 
dien van Kanzlei of Regierung onder pi esidium van een kan-
selier3). In Brandenburg vinden wij in het begin der 17e eeuw 
dezelfde trias als in Frankrijk en Engeland e.w. Kammer-
1) VgJ. voor deze inwerking buiten de aangehaalde studie van HINTZE 
nog EICHIIORN, t.a.p., 5e uitgave, Dl. IV, blz. 370 noot a en b) en voorts 
vooral LANG, Gescllichte V01l Bayreuth, Dl. I, blz. 163 en dl. 11, blz. 163. 
2) Vgl. LANG, t.a.p., Dl. I, blz. 163. 
3) Vgl. EICHHORN, La.p. blz. 370, 5e uitgave. 
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hebben zij zich nog in Engeland weten te handhaven, waar 
de hooge adel het vroegste en het best geleerd had, zich in 
het monarchale staatsverband te voegen en daarvoor ook 
een grooten invloed op de regeering kreeg. De dragers dezer 
ambten, die ten deele zelfs tot in de l6e eeuw erfelijk zijn 
gebleven verschijnen hier als zoodanig regelmatig in den 
Koninklijken Raad; zij treden nog in de 16e en de 17e eeuw 
zelfs als hoofdpersonen in den Privy Council op en ook na de 
scherpere scheiding van hof en staatsbestuur zijn de sporen 
ervan in het moderne ministerkabinet nog duidelijk te her-
kennen. 
Drie van de tegenwoordige ministerambten gaan terug tot 
de oude hofambten: dat van den first Lord Traesurer, den 
Lord Exchequer en den Lord ChanceLLor. Daarnaast is ook het 
admiraliteitsambt en het na den Krimoorlog opgeheven 
Ordnance (artilleriemeesterambt), te noemen, wier oor-
spronkelijke functionarissen de Lord High Admiral en de 
Master-Gentral oj the Ordnance (evenals de Ftansche Grand 
Amiral en Grand-Maître de I'artillerie) naar het voorbeeld 
der oude hofambten in de 14e en 17 e eeuw zijn geschapen. 
Het ambt van de beide financie-ministers is waarschijnlijk 
een aftakking van de meer omvattende werkzaamheid der 
kamerheeren. 
Het scherpst heeft de karakteristiek van het oude hof-
ambtenwezen zich echter tot op heden bewaard in het Kan-
seliersambt. De kanselarij toch was de eenige vaste organi-
satie bij de oude vorsten hoven ; in haar concentreerde zich 
aanvankelijk de regeeringswerkzaamheid. Bij vorstelijke schen-
kingen, het verleenen van privilegi ën en andere handelingen 
van vorstelijke genade moest het Groote Zegel worden aan-
gewend en deze omstandigheid gaf den kanselier, die dit 
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zegel bewaarde, een soort van rechtscontrole over de gewich-
tigste vorstelijke regeeringshandelingen. In Engeland, waar 
die controle bijzonder scherp ontwikkeld en taai vastgehou-
den werd, heeft zich de Lord-Kanselier gehandhaafd tot 
den huidigen dag; onder Hen d rik VIII ging het ambt 
uit de geestelijke in de wereldlijke hand over en verbond er 
zich mee de aanstelling der rechters, een bijzondere billijk-
heidsrechtspraak, en het voorzitterschap in het Hoogerhuis 
dat immers als het hoogste gerechtshof des lands gold. Mogen 
wij dus een vergelijking met moderne toestanden maken, 
dan zouden wij het kanseliersambt, een zij het al niet bijzonder 
scherp afgegrensd departement van justitie noemen. 
Gelijke ontwikkeling vertoont zich in dezen weer in Fr a n k-
r ij k waar het kanseliersambt, aanvankelijk door Ph i I i ps 
A u g us t (1185) onderdrukt, omdat het een beperking van 
het koningschap scheen l ), in de 13e eeuw opnieuw opkomt en 
onder P h i I i P s IV reeds leeken (juristen) onder zijn dragers 
telt. 001< hier werd de kanselier in verloop van tijd het hoofd 
van het justitieele bestuur en het Staatszegel rustte onder 
zijn hoede. Tot de Revolutie bleef naar de oude traditie de 
kanselier onafzetbaar; verloor hij het vertrouwen des konings, 
dan behielp men zich op deze wijze, dat het Zegel van hem 
werd opgevorderd en aan een bijzonderen garde des sceaux 
werd over gedragen, die dan in plaats van den kanselier fun-
geerde.2) In 1791 werd uit dit ambt een modern departe-
ment van justitie gevormd. 
1) De dragers waren onafzetbaar. 
2) Vgl. ERNEST LAVJSSE, Illstolre de France depuls les origines jusqu'a 
la Révolutlon (Paris Hachette et Cie, 1906), Bnd. VII, blz. 150. 
LAVJSSE merkt naar aanleiding hiervan op: "Louis XIV n'aura pas 
besoin de recourir à cette précaution. Les moeurs ne permettaient plus 
guère la résistance de personne et, en 1661, Ie chancelier Pierre Séguier 
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In Duitschland behield de Keurvorst-Aarts-kanselier na 
langen strijd de overhand boven den Hofkanselier des Kei-
zers. In de Reichshojkanzlei onder den door den Aartskanselier 
benoemden vice-kanselier, concentreert zich in de laatste 
eeuwen feit.elijk het algemeene bestuur. 
In Oostenrijk bleef de kanselarij bewaard tot in den nieuwe-
ren tijd en ontwikkelde zij zich door de hervormingen van 
Mar i a T her e s i a, die in 1760 den ouden Staatsrathl) 
ophief, tot het centrale regeeringskollege, waaruit de nieuwe 
ministerambten hun oorsprong namen. De Ho!kanselier, 
het hoofd der kanselarij vertoonde groote gelijkenis met de 
West-Europeesche staatssecretarissen en zijn positie was dus 
niet dezelfde als van die in Frankrijk, Engeland en Duitschland. 
Onze conclusie uit het voorafgaande is deze, dat, voorzoover 
een samenhang van de nieuwere ministeriën met de oude 
hofambten bestaat, die beperkt is tot het Departement van 
Justitie en dat van Financiën. 
Ad B. De staatssecretarissen, die langzamerhand zich 
zulk een invloedrijke positie in de landsregeering wisten te 
verwerven, waren in den aanvang niet meer dan dienaren der 
vorstelijke autocratie. Wij ontmoeten hen in Engeland, Frank-
rijk, Spanje en ook in de Italiaansche Republieken als Venetië 
en Florence. Over den Nederlandschen staatssecretaris van 
het oude stelsel zullen wij in een volgende § spreken. 
était un vieillard, dociIc sans réscrvc, et qui IlC gardait pas mêl11e la dig-
nité de sa vieillesse : i1 amait la compagnie de prtilcs dames, qui appe-
laient "Pierrot" cet octogénaire. Aucun de se~ sllccesscur:; nc donna Ie 
moindre imbarras 311 maitre". 
1) Over den Oostenrijkgchcn Raad van state vgl. het werk van HoeK-BI-
DERMANN, Der Osterreic/lische Staatsrath (1760-1848). 
HINTZE, Die Entstel/Ung der modernen Staatsminister/en . blz. 87 vlg. 
en van denzelfden : dc studie "Der Osterreichischc Staa/srat" in het Fes/-
schrift der Savigny-Stifrung fur Rechlsgeschichte, 8, 137 vlg. 
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De oorsprong dezer ambtenaren was de schrijf kamer des 
Vorsten. 
In Engeland behoorden zij aanvankelijk tot de lagere house-
holdojjicers. Zij vervulden nederigen klerken dienst en stelden 
op schrift wat de Koning hun dicteerde. Zoo was althans hun 
taak tijdens de regeering van Hen d rik m, onder wien 
wij voor het eerst een clerc of secretary oj the King zien op-
treden, onderscheiden van het schrijverspersoneel, dat onder 
den kanselier had gewerktl). 
In 1476 werden de secretaries blijkbaar opgenomen onder 
de verantwoordelijke functionarissen des Konings, ten blijke 
waarvan zij den naam van principal secretary ontvingen. 
Reeds in de 15e eeuw kregen zij regelmatig zitting in den 
Privy CounciL, terwijl zij in Frankrijk eerst in de 16e eeuw 
in den Council traden, aanvankelijk nog zonder stemrecht2). 
Hun stijgende invloed is waarschijnlijk niet het minst te dan-
ken geweest aan hun nauwe betrekking tot den persoon des 
Konings in een tijd, waarin de macht van dezen laatste juist 
sterk begint toe te nemen. Zij vormden als het ware zijn ver-
lengden arm in den Raad, waar zij zijn inzichten uiteenzetten 
en wederkeerig de meeningen der leden aan hun meester 
overbrachten, een werkzaamheid, die van groot belang werd, 
sinds de Vorst niet meer persoonlijk de zittingen van zijn 
Staatsraad bijwoonde. 
In Engeland was aanvankelijk slechts één Chiej Secretary ; 
sedert 1540 werden regelmatig twee benoemd, onder E I i-
s a bet h is Sir W i 11 i a mee c i 1 langen tijd de eenige 
1) VgI.W. R. ANSON, Law and Cus/om of /Ile Cons/ilu/ion, dl. 11, blz. 153. 
Sir. HARRIS NICOLAS, Proceedings of Privy Cout/cll, dl. VI, blz. CXIX vlg. 
2) Vgl. over de Fransche staatssecretarissen het werk van COMTE 
DE LUCAY, Les Secré/aires d'Etat (Paris 1881). 
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geweest; later waren er weer twee. In Frankrijk schijnt het 
getal der koninklijke secretarissen aanvankelijk zeer groot 
te zijn geweest, maar in het reglement van 1547 werd het 
tot vier beperkt, wat een vermeerdering van arbeid, maar 
ook van bezoldiging met zich bracht. Hier gold FLorimond 
Robertet, die onder drie Koningen diende en het hoogtepunt 
zijner werkzaamheid onder L 0 d e w ij k xrr bereikte, als 
de pêre des secrélaires d' Etat, die het ambt tot g~ooteren in· 
vloed en hooger maatschappelijke beteekenis bracht. Geeste· 
lijken nam men toen reeds niet meer aan tot dezen post, 
maar veeleer juridisch geschoolde leeken. Florimond Robertet 
is ook de eerste geweest, die koninklijke verordeningen hee}t ge-
contrasigneerd. N i col as d e V i I Ier 0 y heeft onder 
Kar e I IX zelfs herhaaldelijk in plaats van den modernen 
"roi fainéant" alleen moeten onderteekenen. Uit de Mémoires 
van dezen belangwekkenden man, die in 1588 door Hen d rik 
111 werd ontslagen, ontvangen wij een scherp karakterbeeld 
van het ambt, zooals het toen nog bestond. Duidelijk spreken 
uit de schilderij, die hij ervan geeft nog de trekken, van het 
oude kabinetsecretariaat. 
De dienstdoende secretaris verschijnt des morgens vroeg 
in het arbeidsvertrek des Konings met zijn aktentasch 
van violette zijde, waarin zich de stukken bevinden, die 
slechts in tegenwoordigheid des Konings mogen geopend 
worden. Naar de aanwijzingen des Konings heeft hij dan 
de antwoorden op de brieven te ontwerpen en den Koning 
ter onderteekening voor te leggen, waarbij hij dan zelf ter 
controle contrasigneeren moet. Een volkomen gelijken in-
druk van den aard van het ambt geeft de gedachten-
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wisseling tusschen den secretaris van Hen d rik VIII, 
Dr. PACE en den kardinaal WOLSEyl). 
Wij behoeven niet te zeggen, dat het hier bedoelde con-
treseign niets dan den vorm gemeen heeft met dat van onze 
moderne ministers. 
De functie van kabinetssecretaris werd in de 17e eeuw aan 
andere personen opgedragen. Daarentegen wies de invloed 
der staatssecretarissen op het algemeene bestuur hoe langer 
hoe meer, tot zij eindelijk de Leidende ministers werden voor 
bepaalde takken van dienst. De departementsverdeeling 
onder hen berustte echter niet op het moderne zakelijke be-
ginsel maar op het zoogenaamde territoirbeginsel : zij geschiedde 
naar een plaatselijke verdeeling der correspondentie. Ieder 
der secretarissen had daarbij eenige provincies van het binnen-
land en eenige buitenlandsche Hoven tot zijn departement. 
Deze geografische deeling heeft zich in Engeland gehand-
haafd ook toen de staatssecretarissen sinds lang niet meer 
eenvoudig als korrespondenten dienst deden, maar leidende 
ministers geworden waren. Van de revolutie af tot 17822) 
was de taak der twee secretaries verdeeld door een geogra-
fische scheiding in Noordelijk en Zuidelijk departement. De 
werkzaamheid in het noordelijk departement bestond in het 
onderhouden der betrekkingen met de noordelijke, die in 
het zuidelijk departement dezelfde taak tegenover de zuide-
lijke Mogendheden van Europa, waarbij zich nog voegde de 
zorg voor de Iersche en de koloniale zaken en het binnen-
landsch bestuur3). Eerst in 1782 werd, onder invloed van 
1) Gepubliceerd in Oen 1 en Band van de State Papers, DI. I, blz. 1,25 
vlg. en 80. 
2) Behalve gedurende het tijc\elijk bestaan van den Scotell en den 
Colorlial Secretary. 
3) Vgl. ANSON, t.a.p., DI. 11, blz. 157. 
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importantes d'agir. Le train ordinaire des affaires est mene 
par Ie contróleur-général; celui ei a attiré peu à peu à lui toutes 
les affaires qui donnent lieu à des questions d'argent, c'est 
à-dire I'administration publique presque tout entière"l). 
Bovendien blijven deze ministers voortdurend in nauw 
contact met den Koninklijken Raad, waarin zij, zooals wij 
gezien hebben, langzamerhand regelmatig zitting kregen. 
Over dezen Raad, waaruit zich in verschillende landen tenslotte 
het gesloten ministercollege heeft afgescheiden, blijft ons nog 
over te spreken onder een derde hoofd: 
Ad C. De Koningsraad is een college, dat wij in verschil-
lende landen reeds vroegtijdig aantreffen. 
In Engeland ontmoeten wij in den grijzen tijd der Saksische · 
Koningen reeds den bekenden Witenagemot of Raad der Wijzen , 
aan wiens medewerking de Vorst ondanks zijn groote dis-
cretionnaire macht was gebonden, want, zooals ANSON op-
opmerkt, het is een eigenaardige en belangrijke trek in de 
Engelsche geschiedenis, dat de Koning, in theorie althans, 
nooit In regeeringszaken heeft gehandeld zonder toestemming 
van een adviseerend lichaam, wisselend van tijd tot tijd in 
samenstelling, maar altijd iets behoudend van een represen-
tatief karakter2). De Witans werden door den Koning be-
noemd uit ealdermen, bisschoppen en ambtenaren, en namen 
met hem deel in de wetgeving en in de rechtsspraak die de 
Vorst in hoogste ressort uitoefende, en voorts in de aanwijzing 
van bisschoppen, in schenkingen van land etc. Hun macht 
tegenover den landsheer was groot, zij kozen hem tot Koning 
en konden hem afzetten bij slechte vervulling zijner plichten 
Dit laatste stond misschien in verband met d~n oorsprong 
1) DE TOCQUEVILLE, L' Ancien Régime el la Révolulion, 7e dr. bil. 53. 
2) Vgl. ANSON, t.a.p., dl. 11, blz. 6. 
1 
van t Koningschap, die naar d onderzoe1YUj5~ 
van PALORAVB K BLB en FRBEMA lag In h t ~p, 
zoodat d vo t feit lijk pld als primus Int" pIlT.). 
Een geheel ander karakter kreeg de Koninpraad onder d 
N«11UIIUl1scM Vorst., het rel nu af meer represen-
tatief lichaam, vertepnwoordlgl d landeigenaen 
(1Int6rIs-in dIlIj) in ppiJ als de r-
mandische feiteUjk de , die aanspraak 
op erkenmng had de ttans meer de ",wH!IIM!i, 
d e m happQ vertepnwoordigden. Voorts 
het d~kbeeld van een krachtige centrale administratie aan 
de Saklische monarchie vreemd gebieven. In de ormandische 
vlei reeds vooruitgang te bespeuren. Toen de omvang van 
DIIImUIII CtJntIUum te veel toenam, groeide er binnen 
lMln'IiUItI .. nt comlt6, ", Curill RtfIs of AuIG RIfÜJ, 
,. 
v on 
Iing van een enger concIlIum binnen het wijdere, WH een hoopt 
belangrijk verschijnsel, wij zien hier voor het eent een on-
derscheid tusschen wetgevende en uitvoerende functies, 
tusschen parlement en Kroonraad'). 
t de sam eUing deler tuTla betreft, wij zagen 
oader A) en ~ d poote hofbeambt n matig zI 
in Konin d kr 
l. 
., TODD, t.a.p., dl. D, bIz. 12-
., , t.a.p., cU. D, bil. 10. 
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drie groote staatsbeambten: den justiciar1), den Challcellor 
en den Treasuror, alsmede verschillende vertegenwoordigers 
van den grooten adel. AI spoedig zien wij onder veel tegen-
kanting van de Kroon zich een soort parlementaire controle ont-
wikkelen van het commune concilium over de aula regia, zoowel 
wat de samenstelling als de werkzaamheid dezer laatste be-
treft, een controle, waaruit ten slotte de politieke verantwoor-
delijkheid van het ministerie tegenover de volksvertegenwoor-
diging zou groeien2). Gaan wij nu de evolutie van den ouden 
regeeringsvorm door de Curia Regis tot de nieuwe Kabinets-
regeering na, dan treft het ons, hoe zij zich voltrekt door 
een proces van voortdurende uitscheiding uit het oorspronkelijke 
groote Concilium, die de bestuurswerkzaamheid binnen nauwer 
kringen betrekt. 
Sir MATTHEW HALE verhaalt ons3) van vier koninklijke 
raden die hij noemt: 
I. Commune Concilium, 
11. Magnum Concilium, 
111. ConciLium Ordinarium vel Continium, 
IV. Concilium Privatum. 
Over het eerste en zijn verhouding tot de curia regis werd 
reeds kort gesproken. Het tweede was min of meer een voor-
looper van het tegenwoordige Hoogerhuis, en bovendien met 
een zekere rechtspraak bekleed, waarop wij hier niet verder 
hebben in te gaan. Van meer belang schijnen evenwel de 
laatste twee colleges. 
1) De justiciar was, primus post regem in regno" en vertegenwoor-
digde den Koning bij diens afwezigheid op het vaste land. Hij presi-
deerde ook herhaaldelijk het commune concilium. 
2) Vgl. ANSON, t.a.p., dl. 11, blz. 10-11. 
3) jurisdldloll of HOL/se of Lords, blz. 4 en vlg. 
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Naarmate zich departementen van bestuur begonnen te 
vormen, verdween de oude Curia Regis, om plaats te maken 
voor een nieuw lichaam, het z.g.n. Concilium Ordinarium 
Adsiduum vel continuum, waarin de groote staatsbeambten 
waren opgenomen, die naast hun departementale plichten, 
voor zooverre zij die hadden, bijzondere plichten als koninklijke 
raadgevers kregen. Dit college verschijnt het eerst gedurende 
de minderjarigheid van Hen d rik Hl. 
In het midden van de 13e eeuw had het zulk een bepaald 
bestaan aangenomen, dat de wijze van zijn samenstelling 
reeds een belangrijk punt vormt in de ProvisiollS of Oxford1) 
Zijn leden legden den eed af als CouncilLors of the Crown; 
algemeene kwesties van politiek werden in dit lichaam be-
sproken, zoo noodig VOOI bereid voor de beraadslaging in het 
Commune Concilium ; kortom het was het medium, waardoor 
de koning zijn regeeringsdaden verrichtte. De werkzaamheid 
van den Raad dekte het geheele veld van de uitvoerende 
macht; zijn leden werden aangewezen voor één jaar, maar 
werden gewoonlijk herkozen; zij werden betaald voor hun 
diensten en waren verplicht ter vergadering te komen 2). 
Bovendien had het college rechtsprekende functies, die 
voor een groot gedeelte echter door een bijzonder committee 
werden waargenomen. Uit dit committee ontstond onder E I i-
s a bet h's regeering een zelfstandig college, de bekende 
Star-chamber of Sterrenkamer, dat om zijn politieke kuiperijen 
door het besluit van 1640 van het Lange Parlement van alle 
rechtspraak vervallen werd verklaard, terwijl verder bepaald 
werd, dat "neither the King nor his Council should have any 
1) Opgenomen bij STUBSS', Documents, blz. 396. 
2) Vgl. SIR HARRIS NICOLAS, ProceedilJgs, blz. 273 rn 295. 
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jurisdiction outside the ordinary courts of justice over any 
man 's estate"l). 
Onder E I i s a het h's regeering scheen de ordinary council 
te zijn verdwenen. De overblijvende stam raad kreeg beteekenis 
sedert de 16e eeuw als de eigenlijke Privy COUlzcil2). In dezen 
Coullcil nu ontstond weer onder de. Tudors een engere kring 
van raadslieden, die den persoon des Konings bijzonder na 
stonden. Hen d rik VUl bepaalde in 1526, dat hem bij zijn 
herhaaldelijke wisseling van verblijf een klein getal Coun-
ciLlors (9 van de 20) voortdurend zouden vergezellen. lij 
vormden het bovengenoemde Concilium Privatum. De ove-
rige leden van den Privy Council hadden hun vasten zetel 
in Londen. Het onderscheid tusschen dit Concilium Privatum 
en den lateren Kabinetsraad bestond hierin, dat in dezen de 
groote staatsbeambten vertegenwoordigd waren, die in het 
Conciliurn ontbraken. 
Toch kan men in dit Concilium Privatum wellicht het uit-
gangspunt v!>or de latere kabinetsregeering zien. E d u a r d 
VI verdeelde den Privy Council in vijf committees en aan een 
dezer het z.g.n. "committee of state" werden de belangrijkste 
staatszaken in 1553 opgedragen3). Het is onzeker, of deze 
verdeeling van zaken heeft voortgeduurd, maar wel staat 
vast, dat het committee of state in 1640 weer onder dien titel 
is opgekomen, toen het ook werd genoemd Cabinet Council 
wat in den aanvang een scheldnaam was. 
Bij den grooten omvang van den Privy Council was deze 
gang van zaken noodzakelijk. Wij zien hier de eigenlijke 
• 1) Vgl. ANSON, t.a.p., dl. 11, blz. 81. 
2) De naam Privy Council dateert volgens NICOLAS van de regeering 
van HENDRIK VI. 
3) Vgl. BURNET, Hls/ory of ale Reformation of tlle CllUrche of England. 
J (London 1683), dl. IJ, blz. 119, aangehaald bij ANSON, dl. 11, blz. 92. 
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ministers, de bekwame leiders der zaken, als de eigenlijke 
agenten van den geheimen raad uit dezen treden en zich tot 
een engeren kring van raadslieden aaneensluiten. 
Een soortgelijke ontwikkeling als in Engeland valt in Frank-
rijk op te merken. Ook hier in de vroegste tijden reeds een 
curia regis, een hofraad, waaruit op soortgelijke wijze als 
in Engeland drie groote staatslichamen te voorschijn kwamen: 
het Parlement, de Rijksstanden (Etats Généraux) en eindelijk 
de Koninklijke Staatsraad, bekend onder den naam van 
Canseil du rai, Canseil privé, Canseil Secret en ook Grand Canseil. 
Nadat het Parlement opnieuw in 1302 als bloot rechtsprekend 
college voor het geheele Rijk was georganiseerd, moesten de 
Koningen een van het Parlement gescheiden Raad voor de 
staatsaangelegenheden hebben. Zij kozen daartoe die per-
sonen uit de groote hofbeambten, in wie ze een bijzonder 
vertrouwen stelden, daarnaast ui tnemende geestelijken en 
rechtsgeleerden en zelfs vele leden van het parlement, gelijk 
dan ook de Kanselier de eerste in den Koninklijken Raad 
wasl). 
In dit college werden niet slechts politieke, financieele en 
andere bestuursaangelegenheden besproken, maar ook rechts-
kwesties, die voor het Parlement niet geschikt schenen. Van 
P h i I i p s Vaan werd door verschillende verordeningen 
dezen Staatsraad een vaste organisatie gegeven. Waarschijnlijk 
heeft L 0 d e w ij k XI voor het eerst zijn Staatsraad in ver-
schillende "sections" verdeeld, die zich onder Kar e I VIII 
en L 0 d e w ij k XIII verder ontwikkelden: de eerste der 
door hem georganiseerde secties behandelde het krijgswezen 
1) Vgl. Franzosisclle Staars- und Reclltsgescllicllte von L. A. WARNKOENIO 
und L. STEIN. dl. I, blz. 395-397, Basel. 
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de tweede de staats- en jin anc ie-aangelegenheden, de derde 
de justitie. 
WARNKOENIG merkt op, dat men hier den oorsprong heejt 
te zien der latere ministerieni). Onder de heerschappij van 
de toen heerschende opvatting van het "droit d'vin" kon de 
Conscil zich tegenover den Koning geen zelfstandige positie 
verwerven2). Hij bleef de afhankelijke raadgever van den 
zelf-regeerendcn monarch. 's Konings tegenwoordigheid in 
den Grand Conseil waarborgde diens volgzaamheid3). 
Na het tusschenstadium, waarin de groote eerste-ministers 
feitelijk in plaats van den Koning traden, openbaarde de 
vorstelijke autocratie zich schitterender dan ooit in den persoon 
van "Ic roi solei!" , L 0 d e w ij k XIV. Deze regeering was 
een regeering in den raad, maar tegelijk ook een kabinetsregee-
ring met de vroeger besproken staatssecretarissen en den 
Contróleur généraI4). Door zijn groote energie wist de Koning 
de vroegere macht der eerste-ministers te breken en aan 
zich te trekken5). Voortaan zouden de hoogste staatsbeambten 
hun lot in zijne handen hebben te leggen. RANKE zegt hiervan: 
"Die ministerielIe Allgewalt vercinigte er in sich selbst mit 
der Majestät des Königtums"6). De Koning presideerde weer 
1) WARNKOENJG, l.a.p. dl. I, blz. 397. noot 1). Men mag echter de 
beide andere elcmcntl'n: de hofbeambten en staatssccretarissrn hicr 
niet uitschakclen. 
2) Vgl. LAVJSSE, t.a.p. dl. IV, 2, blz. 403: "Le conseil continua à ex-
pédier seul les affaires d'importance sccundaire ('t à donner au rol son 
avis sur toute~ les grandes questions politiqucs et administratives" . 
3) LAVJSSE, t.a.p., dl. V, [, blz. 215. 
4) LAVJSSE, t.a.p., dl. VII, I (1905), blz. 139, vlg. 
6) Men leze voor de omzichtigheid waarmede LodewiJk XIV te werk 
ging bij het ten val brengen van FOUCQUET, het belangrijke verhaal bij 
L. RANKE, t.a.p., 3e dr., dl. lil, blz. 197 en vlg. 
6) L. RANKE, t.a.p., 3e dr., dl. lil, blz. 190. 
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naar ouden trant persoonlijk de vergaderingen der verschil-
lende comités de conseil. Verreweg de gewichtigste hiervan was 
de Conseil d'état, waartoe in den regel slechts 3 personen wer-
den genoodigd, in den aanvang het beroemde driemanschap. 
LETELLIER, LIONNE en COLBERT (deze laatste na den val van 
den minister van financiën TOUCQUETl). 
In dezen Conseil d'état werden alle zaken van algemeen 
belang in 't geheim met den koning besproken. LODEWljK 
XIV besliste zelf, !zij was zijn eigen eerste-minister. 
De leden van dezen geheimen binnen-raad ontvingen le-
venslang den titel Minisire d'état. Slechts één hunner(LETELLlER) 
had een departement te besturen (oorlog). 
De buitenlandsche aangelegenheden werden er niet door 
den staatssecretaris BRIENNE, maar door LIONNE voorge-
dragen, die in zekeren zin minister zonder portefeuille was. 
De staatssecretarissen zeI ven vormden onderling geen enger 
college meer, van solidariteit of homogeniëteit was geen sprake 
onder hen. De Koning zou ook nimmer een dergelijk lichaam 
naast zich hebben geduld. Hij paste het stelsel toe: Divide 
et impera, en zag niet ongaarne dat zijn dienaren tegen el-
kander kuipten. De Fransche monarchie moest zijn als een 
grillig en grootsch lichtspel van tegen elkander knetterende 
raketten en veelteintige vuurpijlen; alles moest tegen elkander 
in suizen en branden in één kleurenfantasie maar de eenheid 
van gedachte berustte bij hem zelve, die h<.'t lichtwerk ont-
stoken had. De aristocratie, die door den krachtigen wil van 
4) De overige conseils waren: de "conseil des dépeclles voor binnen-
landsch bestuur, de conseil royal des finances, de cOllseil des parties of 
conseil privé voor rechtsgeschillen en eindelijk de conseil royal de commerce 
(sedert 1730). 
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afdeelingen zich tot ministeriën gevormd. In de 17e eeuw 
was de staatsraad nog een onverdeelde eenheid het hoofdvorst 
instrument der vorstelijke regeering. Van den Grooten Keur-
weten wij, dat hij a.h.w. zich een concilium privatum (vgl. hier-
boven blz. 72) schiep uit enkele leden van zijn grooteren Raad, 
die hem overal hadden te vergezellen, terwijl hij met de overige 
leden een vaste correspondentie onderhield. Zijn latere re-
geeringsopvatting heeft hij neergelegd in zijn politiek tes-
tament, waarin hij zijn opvolger het volgende advies geeft: 
"Concludirt in Gegenwart der Räte in wichtigen Dingen und 
da Verschwiegenheit vonnöten, nichts, sondern nehmet sol-
ches zu bedenken anheim, lasset nochmals einen oder den 
anderen Geheimen Rat und einenSecretarium zu Euch kom-
men, überleget nochmals alle Vota, so da geführet worden 
sein und resolviret daraut; und seid gleich den Bienen die 
den besten Saft aus den Blumen saugen". In de eerste tien 
jaren zijner regeeting heeft hij evenwel in den vollen zin des 
woords een regeering in den raad gevoerd; zijn latere opinie 
zal wel het gevolg zijn geweest van opgedane ervaringen. 
Allengs verviel na den dood des Grooten Keurvorsten het 
karakter van den Geheimen Rath als centraal regeeringscollege ; 
een proces, dat zich uit den aard der zaak wel zoo moest 
ontwikkelen. De Geheime Rath was immers wel is waar te-
genover den Vorst slechts een raadgevend college, maar naar 
buiten, bij gebreke van eigenlijk gezegde ministers, tegelijk 
de centraal-uitvoerende macht des Rijks. 
Om deze laatste functie naar behooren te kunnen ver-
vullen, moest er een verbinding tusschen plaatselijke en 
centrale instanties tot stand komen en was noodig dat in den 
Raad zelve afzonderlijke departementen zich afscheidden. 
Deze departementen maakten zich langzamerhand van het 
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stam college los en zoo ontstonden afzonderlijke centrale-
colleges voor het bestuur der domeinen, der belastingen en 
der politie, die in 1723 in het Generaldirectorium werden ge-
consolideerd. In 1728 was er ook een afzonderlijke collegiale 
organisatie voor de buitenlandsche zaken tot stand gekomen, 
waarin drie ministers zitting hadden. Aan den ouden Geheimen 
Rath bleven slechts de justitie en de aangelegenheden van 
den godsdienst. 
Zoo verviel dus het oorspronkelijk centrale staatslichaam 
in drie groote ministerieele departementen, die collegiaal 
georganiseerd waren. In den regel waren er twee tot drie mi-
nisters van buitenlandsche zaken, drie tot vier minIsters van 
justitie, die tegelijk de godsdienstaangelegenheden behan-
delden en in het Genera/directorium aanvankelijk vier lei-
dende ministers, die voor de financi ën en binnenlandsche 
zaken hun taak verdeelden naar territoirdepartementen ; onder 
F red e rik den G r oot e n werden hieraan nog enkele 
vakministers voor handel en nijverheid, voor berg- en hutten-
wezen, voor de militaire economie, voor accijnzen en tol-
wezen etc. toegevoegd. 
Bureaux der ministers, zooals die in Frankrijk bestonden, 
waren in Pruisen niet voorhanden. In het Generaldirectorium 
waren de voordragende raden der departementen tegelijk 
collega's der leidende ministers. Zij hadden in de z.g.n. PLe-
narsitzungen een stem als dezen; in het departement van jus-
titie waren voordragende raadsleden zelfs niet aanwezig. 
Alles wat niet zuiver tot de taak der kanselarij behoorde, 
moesten de ministers zeI ven bezorgen. 
De staatsraad, waarin nog, even als vroeger, alle ministers 
zitting hadden mc:t den titel Staatsminister, was slechts een 
schaduw van wat hij vroeger geweest was; regelmatige PLe-
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narsitzungen werden niet meer gehouden; een centrale re-
gecringsraad was hij niet meer. Sedert Fr ede rik W i l-
h e I m I lag de eenheid der regeering veelmeer in het ko-
ninklijk Kabinett, dat met de ministers hoofdzakelijk nog 
slechts schriftelijk in verbinding trad. De Koning was meestal 
in Potsdam of in Berlijn. Hij beantwoordde de hem voor-
gelegde stukken der ministers met z.g.n. Marginalresolutionen 
en Kabinettsordres. Haar hoogtepunt bereikte deze konink-
lijke kabinetsregeering onder F red e rik den G r oot e n 
die met een onoverwinnelijk wantrouwen tegen collegiale 
beraadslaging over de algemeene landspolitiek vervuld, open-
lijk uitsprak, dat een staatkundig stelsel, evenals een wijs-
geerig slechts door één hoofd moet worden uitgedacht. Zooveel 
mogelijk deed de Koning alles zelf af, hij nam overal het 
initiatief, de ministers hadden geen eigen program te voeren, 
zij waren bij de collegiale organisatie van de bestuurstakken, 
ook geen ressortchefs en vormden onderling geen solidair 
college. Na den dood van den Grooten F red e rik bleef 
wel de oude traditie der kabinetsregeering voortbestaan, 
maar in het karakter van dat kabinet zelve greep een prin-
cipieele verandering plaats: De kabinetssecretarissen die 
vroeger slechts geheimschrijvers des Konings geweest waren, 
matigden zich onder den zwakken opvolger van F red e rik 
den G r oot e neen leidenden invloed op de regeering aan: 
het oude gouvernement uit /zei kabinet ontaardde thans in 
een regeering door liet kabinet, een stelsel, dat voor Pruisen 
de ondergang zou worden, omdat de leden van dat geheime 
college in den vollen zin des woords onverantwoordelijk waren; 
zij dekten al hun politieke intrigues met den koninklijken 
wil, die in werkelijkheid niet bestond. 
Voor wij van het ancien régime afscheid nemen, hebben 
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wij nog kort te spreken over de ontwikkeling in Oostenrijk. 
Wij treffen hier evenals in de andere landen reeds vroegtijdig 
een Geheimen Rath aan, die tegenover den Vorst het karakter 
van een consultatief college bezat. 
De tweede karaktertrek van den Geheimen Raad in de 
andere landen echter, die van een centraal uitvoerend lichaam 
ontbrak in Oostenrijk geheel. De oorzaak hiervan heeft men 
te zoeken in de administratieve zelfstandigheid der afzon-
derlijke landen, die een ontwikkeling van territoriale de-
partementen uit den Geheimen Rath tot in den loop der 18e 
eeuw heeft verhinderd. De correspondentie met de plaat-
selijke lichamen concentreerde zich veeleer in de reeds vroeger 
genoemde Hojkanzlei, wier voorzitter, de HojkanzLer tegelijk 
het invloedrijkste lid in den Geheimen Raad was, de eigen-
lijke drager der politieke traditie en de meest vertrouwde 
dienaar van den monarch. 
Reeds door zijn samenstelling was de Geheime Rath a.h.w. 
voorbeschikt, om zijn zelfstandigheid tegenover den Hof-
kanselier te verliezen en in het staatsleven op den achter-
grond te geraken. Daarentegen ontwikkelde zich lIit de Hof-
kanzlei sedert 1654 een collegiaal besluitend en ui tvoerend 
regeeringscollege, dat meer en meer de uitvoerende macht 
voor het gehede Rijk aan zich trok. Het had oorspronkelijk 
verschillende afdeelingen voor onderscheiden Kroonlanden, 
maar sedert de tweede helft der 17e eeuw brak ook hier het 
beginsel der provinciale zelfstandigheid zich baan, zoodat 
er naast de Oostenrijksche ook een Boheemsche, een Itali-
aansche, een Zevenburgsche en een Nederlandsche hofkan-
selarij ontstond. Onder Jo s e f I werd een tweede hof-
kanselier aangesteld. Toch liet de eenheid in de regeering 
veel te wenschen over. Het Directorium in poLiticis et came-
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ralibus, dat in zich alle inwendige bestuursaangelegenheden 
der erflanden zou vereenigen en dat eerst in 1749 was gegrond-
vestl), had zich als onvoldoende bewezen en stond op het 
punt opgeheven te worden. Naast dat Directorium werkten 
evenwel nog de Hongaarsche, de Boheemsche en de Zeven-
burgsche kanselarij. Dan oefende de ReichsllOjrath, ofschoon 
in de eerste plaats voor de behandeling der algemeene zaken 
van het Heilige Roomsche Rijk, ingesteld, toch reeds krach-
tens dezen titel en verder wegens zijn vereischte meewerking 
bij priviJegi ën etc. Invloed op de inwendige aangelegenheden2). 
Veel te wenschen over liet ook de eenheid in de financi ën 
en de justitie, hetgeen ook weer met de bonte verschei-
denheid der afzonderlijke rijksbestanddeelen in verband 
stond. Van groot belang zijn daarom de bestuurshervormingen 
van Mar i a T her e s i a geweest. Haar eerste werk was: 
opheffing van de oude onbruikbaar geworden overblijfselen 
van den Geheimen Rath en ontwikkeling der ministeriën uit 
de HojkanzLeien. 
Zij schiep onder scheiding van justitie en administratie, 
een Vereinigte österreiclzisch-böhmisclze Hojkanzlei en een 
Oberste justizstelle voor de cisleithanische landen. Daarnaast 
werd uit de Oostenrijksche Hojkanzlei de z.g.n. Haus-, Hoj 
llnd SiaaiskanzLei voor de buitenlandsche en de hofaange-
legenheden afgescheiden. 
Veel heil verwachtte Mar i a T her e s i a voorts van 
haar nieuwe schepping, den staatsraad van 1760, die werd 
ingesteld als raadgevend orgaan zonder rcgeeringswerkzaam-
heid3). 
1) Het werk van GHAF HAUGWITZ, Vgl. VON HOCK-BlDERMANN, Der 
Osterreiciliscile Staatsrath (Wccnen 1879), blz. 13 en vlg. 
2) V. HOCK-BlDERMANN, La.p., blz. 8. 
3) Het Kabinetssclm?ibl'll, waarbij de Keizerin dit college in~telde, ein-
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Toch heeft zij nooit in den cigenlijken zin des woords een 
regeering in den Raad gevoerd. Als karakteristiek voor het 
Oostenrijksche regeeringssysteem mag men noemen de grootere 
beteekenis van de afzonderlijke ministers, die vaak in per-
soonlijke verbinding met den monarch traden (anders dus 
dan in Pruisen) en de Keizerin heeft zich dikwijls door mi-
nisters laten leiden, die geen zitting in den Staatsraad hadden. 
De regeeringswijze van J 0 z e f 11 naderde meer de auto-
cratische kabinetsregeering. Met KAuNITz heeft hij meest 
schriftelijk verkeerd; hij omgaf zich met secrctarissen en 
beperkte het verkeer met de ministers maar toch heeft dezer 
invloed ook onder zijne opvolgers nooit geheel opgehouden. 
Hiermede stappen wij van het oude regeeringsstelsel af, 
om tot het nieuwere over te gaan. De uitgebreidheid der stof 
eischt, dat wij slechts zeer beknopt de hoofdlijnen der ont-
wikkeling in de verschillende landen kunnen aangeven. 
Het vroegst braken de nieuwere opvattingen over de ver-
houding tusschen Kroon en Parlement zich weer in Engeland 
baan. De groote Privy Council van Kar e I 11 was op advies 
van Lor del are n don verdeeld in commitees, die ieder 
onder behandeling hadden wat wij zouden noemen een de-
partement van algemeen bestuurl). De zaken van generale 
landspolitiek werden echter niet besproken in een commitee 
van den Council, noch tot het oogenblik, dat handeling noodig 
was in het college in zjjn geheel, maar in het geheime Commitee 
oJ State of zooals de volksmond het noemde, de Cabat of junto. 
digde met de gedenkwaardige woorden: "Ich erwarte mit groszem Ver-
langen den Anfang diescs ncuen Staatsrathes als das Hcil meiner Erb-
lande, Befuhigung meines Gemuthes unt! Gcwisscns". Vgl. v. HoeK-
BIDERMANN, t.a.p., blz. 11. 
1) Vgl. ANSON, t.a.p., dl. 11, blz. 95. 
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Dit geheime comité was onderscheiden van den Privy 
Council en zijn afdeelingen1). Het was in den aanvang geen 
solidaire en homogene eenheid en ook waren zijn leden niet 
gebonden door het besluit der meerderheid2). 
Tengevolge van de steeds grootere impopulariteit van het 
Cabal maakte TEMPLE een plan op tot reconstructie van den 
Privy CounciL, waarbij het aantal leden aanmerkelijk zou 
worden beperkt en de junta overbodig worden. Het plan faalde 
volkomen. Er vormden zich ook nu inner CounciLs en binnen 
een jaar gingen de zaken als te voren. 
Sedert 1679 echter begon een nieuwe periode aan te breken, 
waarin de wassende invloed van het Parlement, voornamelijk 
in financieele zaken, het Kabinet dwong tot engeren samen-
hang. Onder de persoonlijke regeering van een krachtig Vorst 
als W i II e 111 III was wel is waar de homogeneïteit nog lang 
niet zoo scherp doorgevoerd als in lateren tijd, maar onder 
zijn opvolgers greep in dezen een steeds duidelijker zich af-
teekenende ontwikkeling plaats, die gelijken tred hield met 
de grooter wordende verantwoordelijkheid tegenover het 
Parlement. Tegelijk daarmede steeg de invloed van het Kabinet, 
dat gaandeweg zich vervormde tot een wezenlijke minister-
raad, vereeniging van departementshoofden. 
Wel trachtte de Act oj Settlement (1700) zijn invloed te 
breken, door te bepalen, dat de regeeringszaken voortaan 
weder in den Privy COUTlciL zouden worden afgedaan en dat 
.alle besluiten, daar genomen, zouden worden geteekend 
1) Natuurlijk niet gescheiden. Nog heden te-n dage geldt het Kabinet 
formeel slechts als een commitee of the Councll. 
2) Vgl. LORD CLARENDON, Autobiography blz. 243 vlg., de die samen-
stelling van zulk een comité geeft. Het bestond uit den Chanullor, den 
Treasurer, 2 Seeretaries of State, den Hertog van VORK, den Vlce-Cham-
berlain en nog enkele andere hooggeplaatsten. 
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door de leden, en door voorts te verordenen dat niemand 
die eenig ambt van den Koning ontving, lid van het Lagerhuis 
zou kunnen zijn, maar deze beide clausules werden reeds in 
den eersten tijd van de regeering van Koningin A n n a buiten 
werking gesteldi). Er heerscht verdeeldheid over de vraag, 
wanneer men kan zeggen dat het eerste modern-parlemen-
taire kabinet in Engeland is opgetreden. Sommige schrijvers 
noemen in dezen de van Whigscombinatie, die W i I I e m 
III in 1695 in het landsbestuur nam. Anderen beweren dat 
het kabinet van Lord R 0 c kin g ham, hetwelk in 1782 
na den val van Lord Nor t h optrad, het vroegste type van 
een parlementair ministerie was2). Volgens Mor Ie y is het 
evenwel zeker, dat het Kabinetssysteem op definitieve wijze 
onder het ministerie van Wal pol e werd gevestigd3). 
Twee omstandigheden noemt hij essentieel voor den groei 
van dezen regeeringsvorm in Groot-Brittanni ë. De eerste 
was de afwezigheid van den Souverein bij de vergaderingen van 
den ministerraad sinds den dood van Koningin A n n a. Van 
deze laatste vinden wij verhaald, dat zij iederen Zondag 
Kabinet hield, waarbij zij zelf tegenwoordig was evenals bij 
de debatten in het Hoogerhuis4). Maar haar opvolger uit 
het huis Hannover verstond de landstaal niet en liet daarom 
geregeld bij de geheime vergaderingen zijner ministers zijn 
1) Vgl. JOHN MORLEY, Walpole, (London & New-Vork, 1889), blz. 
140 en vlg. 
2) MORLEY, t.a.p., blz. 142. 
3) "In other words, the effect of his (scl. Walpole's) policy, when it 
was finally carrled through, was to establish the Cabinet on a deflnite 
foothing as the scat and centre of the executive government, to main-
taln the executlve In the closest rclation with the legislature, to govern 
through the legislature, and to transfer the power and authority of the 
Crown to thc House of Commons". MORLEY, t.a.p., blz. 141. 
4) Vgl. MORLEY, t.a.p. blz. 151. 
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plaats ledig. Dit gaf aanleiding tot het langzamerhand zich 
vestigen van den regel, dat voortaan geen Engelsch monarch 
meer de bijeenkomsten van den Cabinet Council zou pre-
sideeren, welke regel met een enkele, zelfs nog twijfelachtige 
uitzondering onder de regeering van G e 0 r g e lil getrouw 
is gevolgd. Als tweede omstandigheid noemt MORLEY de 
tegenwoordigheid der millisters in het Lagerhuis, waartoe de 
mogelijkheid was geopend door het bekende Annastatuut 
van 1707, waarin allereerst de oude exsecJusiebepaling der Act. 
oj Settlement werd opgeheven en voorts de hooge staatsambten 
onderscheiden werden in oude, die wèl, en nieuwe, die nièt 
in het Lagerhuis zouden kunnen vertegenwoordigd wordenI). 
Dit Huis begon langzamerhand zelf bij eenvoudige resolutie 
te bepalen, welke ambten het voor nieuw, en welke het voor 
oud hield, waarbij het vaak met groote willekeur te werk ging. 
ongetwijfeld "pour besoin de la cause", om zich een grooten 
invloed op den gang van zaken te verwerven2) Zoo werd de 
weg gebaand voor een organische verbinding tusschen Minis-
terie en Parlement: De verdere ontwikkeling baseerde zich 
op het bestaan der twee groote staatspartijen de Whigs en 
de Tories, die beide tegen de persoonlijke regeering van den 
monarch gekant, evenwel verschilden ten aanzien van de 
verhouding tusschen kroon en parlement. De Whigs ver-
langden een zuiver parlementaire partijregeering, de Tories 
daarentegen wilden den Koning vrijlaten in de benoeming 
1) Vgl. hierover HATSCHEK, La.p., dl. I, blz. 551 vlg. 
Tooo, t.a.p., dl. 11, blz. UI en vlg. Voor de bekleeder~' van ambten, 
vóór 1705 ingesteld, zou dan evenwel, als zij waren aangl!steld na hun 
verkiezing voor de Cornrnons, herkiezing noodig zijn. 
2) Aanvankelijk geschiedde de in- en uitsluiting van ambtenaren voor 
het Lagerhuis ctoof z.g.n, placebil/s, vgl. HATSCIIEK, t.a.p., blz. 552. 
MAY, COflstilutionnal Hislory, dl. I, blz. 309-313. 
TOOD, t.a.p., dl. 11, blz. 92. 
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en het ontslag der ministers en huldigden de opvatting, dat 
Kroon, Hooger- en Lagerhuis in zekeren zin drie machten 
in het staatsleven vormden, die tegenover elkander het even-
wicht moesten bewaren. Zij meenden dat een ministerie, 
ondersteund door de Kroon en het House oj Lords, tegenover 
de meerderheid van het Lagerhuis, althans een tijdlang, 
zou kunnen stand houden. In den dramatischen strijd tusschen 
Fox en den jongeren PITT (1783) heeft de laatste met het 
toryprincipe de overhand behouden. Nochtans bleef het 
persoonlijk regiment van den monarch uitgesloten. De poging 
van G e 0 r g e 111 om in dezen de oude paden van W i I I e m 
111 te betreden, stuitte af op de eensgezindheid van den mi-
nisterraad, die daarin zoowel bij Whigs als Tories weerklank 
vond. Van 1783 tot 1830 heeft de Toryregeering geduurd; 
eerst met de regeeringswisseling van 1830 zegevierde de leer 
der Whigs en in het jaar 1835 moest ook de conservatieve 
minister PEEL den regel erkennen, dat geen ministerie in 
Engeland tegen den zin van de meerderheid van het Lager-
huis de regeering kon voeren. 
Uit dezen laatsten regel vloeide vanzelf de noodzakelijk-
heid van homogeniteit en solidaire verantwoordelijkheid 
voort. 
Het kabinet zou voortaan slechts ministers bevatten be-
hoorende tot de politieke meerderheid van het Lagerhuis. 
Een eigenaardige poging, om op dezen regel inbreuk te maken, 
ontmoeten wij in 1801. Toen PITT'S bestuur in dat jaar ten 
einde liep en Lord LOUGHBOROUGH de woolsac moest ver-
laten, bleef de ex-kanselier tot verbazing van den nieuwen 
Premier, zonder opgeroepen te zijn, de kabinetsvergaderingen 
bijwonen. Tenslotte verzocht Lord Ad din g ton hem 
schriftelijk, voortaan niet meer te verschijnen, daar hij daar-
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door in strijd kwam met het beginsel, dat "the number oJ the 
Cabinet should not exceed th at oJ the persons whose responsible 
situations in ofjice require t/zeir being members oj U"l). 
Sindsdien werd deze regel van parlementair gewoonterecht 
algemeen erkend. 
Met de invoering van den Britschen ministerraad als zelf-
standig college deed ook de eerste-minister zijn intrede in het 
staatsleven, naar MORLEY'S getuigenis: "the keystone of the 
Cabinet arch",2) die formeel de gelijke der andere ministers, 
inderdaad een bijna dictatoriale macht bezit. 
Hij koos langzamerhand zelf zijn collega's3) en verdeelde 
de verschillende portefeuilles onder hen; hij werd de ziel 
van den ministerraad, verkreeg de leiding der gansche poli-
tiek, wat een toezicht op alle departementen met zich bracht, 
en werd het verbindingskanaal tusschen Kroon en kabinet, 
vertegenwoordiger van dit laatste naar buiten. Ook hier kan 
men duidelijk de ontwikkeling in opvattingen nagaan. Men 
legge slechts naast elkander de verklaringen van W ALPOLE 
en die van PITT over dit punt. 
Toen in 1771 de groote aanval op eerstgenoemde in het 
Lagerhuis werd geopend, noemde CARTERET het uitdrukke-
lijk als een der slechte zijden van WALPOLE'S gedrag, dat hij 
alleen de macht had geüsurpeerd, om alle staatszaken te lei-
den en tot alle openbare ambten en bedieningen aan te bevelen. 
Dit werd als een punt van beschuldiging tegen den minister 
1) Vgl. MORLEY, t.a.p., blz. 154-155. 
2) MORLEY, t.a.p., blz. 157. 
s) Van een vaststaande gewoonte in dezen kan men eerst onder Ko-
ningin V iet 0 r i a spreken, onder wier regeering de kabinetsformatie 
geregeld aan een President werd o\-ergelaten, omdat de Prins-Gemaal 
vreesde, dat in inmenging van de Kroon in dezen zijn hand zou worden 
gezien. 
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gebruikt in iedere redevoering, dien toen werd gehouden. 
Men noemde hem een tweeden STRAFFORD, die ieder uitsloot, 
als hij het beneden zich achtte zijn slaaf te zijn. Mr. SANDYS, 
die den aanval in de Commons leidde, verklaarde: "According 
10 our constitution we can have no sole and prime minister"l). 
De verdediging van WALPOLE bestond in een angstvallige 
ontkenning van alle hem toegedichte aspiraties: III do not 
pretend" , zeide hij, lIto be a great master oj joreign ajjairs.. in 
that post it is not my buseness 10 meddle ; and as one oJ his Maje-
st y's Council / have onLy one voice"2). 
Geheel andere toon komt ons tegen uit PITT'S woorden, 
medegedeeld in den bekenden brief van Lord MELVILLE aan 
ADDINGTON in 1803 "Mr. PITT", schreef Lord MELvILLE, "sta-
ted not less pointedly and decidedly his sentiments with re-
gard to the absolute necessity there is in the conduct of the 
affairs of this country, that there should be an avowed and 
real minister, possessing the chief weight in the council and 
the principal place in the confidence of the king. In that res-
pect there can be no rivalry or division of power. That power 
must rest in the person generally called the First Minister 
and that minister ought, he thinks to be the person at the 
head of the finances3). 
Het Engelsche premierschap, dat zich overeenkomstig 
PITT'S opvatting heeft ontwikkeld, heeft dus inbreuk gemaakt 
op het principe der betrekkelijke collegialiteit van den mi-
nisterraad, zooals wij dat bijna overal op het vasteland zien 
gehuldigd, en is dan ook kenmerkend voor de organisatie 
van het Britsche kabinet. Ons rest nog slechts ten aanzien 
1) Vgl. MORLEY, t.a.p., blz. 163. Wij cursiveeren. 
2) MORLEY, t.a.p., blz. 164. Wij cursiveerel1. 
3) Vgl. MORLEY, t.a.p., blz. 162-163. 
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van dit laatste op te merken, dat de zitting hebbende mi-
nisters niet als op het continent in strengen zin des woords 
bureauche}s zijn. Ook de na 1870 opgerichte Boards (Board 
o) local government, Board o} trade, Board o} education etc.) 
zijn niet streng bureaumatig ingericht, maar commissies 
met een leidend hoofd, waar a\1es meer op overeenstemming, 
dan op eenzijdige, voor de ondergeschikten bindende wils-
verklaring is aangelegd1). Wat in Engeland nog slechts on-
volkomen is verwezenlijkt, is in Frankrijk tot vo\1e ontwikke-
ling gekomen. De groote Revolutie vernietigde de laatste 
overblijfselen van het provinciale of territoriale principe in 
de organisatie der departementen en spitste de bestuurstakken 
streng bureauvormig toe met een alleen verantwoordelijken 
chef, den ressortminister aan het hoofd. 
Men kan achter deze omvyenteling in de staatsinrichting 
bespeuren de individualistische wijsbegeerte der natuurrech-
telijke periode. 
Met het verbreken van alle tusschengeledingen tusschen 
Staat en onderdanen moest ook de verbijzondering van het 
provinciale systeem worden opgeheven en een zuiver centrale 
departementsverdeeling naar het zakelijk principe worden 
geschapen. Reeds den gen Augustus van het jaar 1789 had een 
koninklijk reglement de oude afdeelingen van den Conseil 
Royal samengesmolten en aan het geheele college den naam 
Conseil d' État gegeven. 
De wet van 27 April-25 Mei 1791 2) schiep twee raden 
naast den Koning. 
1) Ook in Engeland zijn den laatsten tijd in dezen neigingen tot verdere 
ontwikkeling tr bespeuren. Vgl. HINTZE, t.a.p., blz. 97. 
2) Tr vinden bij FAUSTIN HELlE, Les constitIltions de la France (Paris 
1880), blz. 219. 
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De eerste, de conseiL du roi, waarvan alle ministers ipso 
iure lid waren, schijnt meer paradedienst te hebben vervuld, 
ongeveer als de hedendaagsche Privy Council in Engeland. 
De tweede daarentegen, conseil d'état genaamd, was een for-
meele ministerraad samengesteld uit de hoofden der zes vak-
departementen van algemeen bestuur en onder presidium 
van den Koning zelve aan wien het recht van veto werd ver-
leend. De wetverbood de instelling van een eersten-minister 
en regelde de verantwoordelijkheid der ressortchefs, die alle 
besluiten des Konings moesten , onderteekenen1). 
De genoemde bepalingen waren geheel doortrokken van 
den zuurdesem van de trias-politicaleer. "Scheiding der mach-
ten" was het parool voor de nieuwe regeling. 
De ministers als organen der uitvoerende macht waren wel 
verantwoordelijk aan de wetgevende macht, maar de toegang 
tot de vergaderingen dezer laatste was hun angstvaIlig ont-
zegd. Dat onder vigeur dezer voor het politieke leven doodelijke 
theorie de ministerraad niet tot zijn recht kon komen, is reeds 
in de inleiding betoogd. De constitutie van 1791 was niets 
dan een getrouwe recapitulatie van hetgeen reeds in vroegere 
bepalingen was neergelegd en kan daarom buiten beschou-
wing blijven. Het geheel was een machtelooze constructie 
van fundamenteel onjuiste theorieën. 
De Nationale Conventie schafte bij decreet van 21 September 
1792 het koningschap af. Daarnevens werd het geheele mi-
1) Vgl. DUPRIEZ, t.a.p., dl. 11 (2e druk), blz. 266 vlg. 
J. BOSSCIIA merkt in zijn werk: Kroon en Ministers (1863) blz. 42 op, 
dat L 0 d e w ij k XVI, aldus in het oordeel over alle regeenngsdaden 
betrokken, zich medeplichtig moest erkennen aan het rapport van den 
Milllsterraad, waarop de Nationale Vergadering in de avondzitting van 
20 April 1792 besloot tot de oorlogsverklaring, die tot leus had: "guerre 
aux roi~ et paix aux nations". 
. ' 
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nisterieele centralisatiesysteem omvergeworpen. De functies 
der ministeri ën zouden voortaan door uitvoerende comité's 
met het Comité du salut public worden waargenomen. De 
constitutie van 1793, die overigens nooit is uitgevoerdi), 
kende slechts executieve agenten . "en chef de I'administration 
genérale de la République", en bepaalde uitdrukkelijk dat 
deze onderling geen "conseil" zouden vormen 2). Reeds onder 
het Directoire kwam weer een groote versterking van 
de uitvoerende macht. De ministeri ën werden hersteld. Het 
Directoire benoemde bij de gekozen departements- en gemeente-
ambtenaren een commissaris van toezicht. De ambtenaren 
werden streng ondergeschikt aan de ministers; de regeering 
zou voortaan onwettige beslissingen der gesubordonneerde 
functionarissen kunnen vernietigen. Onder het Consulat 
werd verder in deze centralisatielijn gegaan. De wet van 28 
Pluviöse van het jaar VIII stelde eindelijk de benoeming van 
alle uitvoerende beambten vast en voltooide de bureauvormige 
organisatie der bestuurstakken3). 
1) Vgl. DUPRIEZ, t.a.p. dl. 1I, (2e druk), blz. 279 vlg. 
2) Artikel 68, Constitutie 1793: Ces agents ne forment point un 
Conseil: lis sont séparés, sans rapports immédiats entre eux; il n'exercent 
aucune autorité personeIIe. (Wij spatieeren). 
Vergelijk over de hiermee gepaard gaande dCtiorganisatie van den 
Staat: TAINE, Les origines de la FranCf contemporaine, dl. 1, La révolution, 
blz. 250 vlg. 
3) Nap 0 I eon I, die het centralisatiesy teem in volle consequentie 
doorvoerde, stelde weder l'en soort van kabinet regeering in. De vak-
ministers, wier aantal hij op elf bracht, waren slechts zijn instrumenten; 
de staatssecretaris MARET vormde het verbindingslid tllsschlm hen pn 
het staatshoofd. Van collegiale solidariteit en politieke verantwoorde-
lijkheid was zoo natuurlijk geen sprake. Gelijksoortlgr regeeringsbegin-
selen volgde in den aanvang van het tweed' Keizerrijk Nap 0 I eon lil 
doch sedert 1860 moest hij reeds tot meer constitutioneele banen terug-
keeren. Van Nap 0 I eon I dateert ook de moderne Fransche staats-
raad, die geheel is afgescheiden van den ministerraad. 
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Daarmede heeft de Fransche staatsinrichting het karak-
terbeeld gekregen, dat het door alle phasen der constitutio-
neele geschiedenis heeft bewaardI). Wij zouden den gang 
van zaken in Frankrijk zoo stap voor stap kunnen vervolgen, 
doch achten dit onnoodig, omdat deze geschiedenis in alle 
Fransche handboeken over publiekrecht is te vinden en vooral 
omdat wij voor ons doel, het aantoon en van het verband 
tusschen het oude en het nieuwe I égime en de beteekenis 
van beide voor de ontwikkeling van den ministerraad, niet 
verder hebben te gaan. Slechts moeten wij nog op twee dingen 
wijzen: Ie op de receptie van het parlementaire stelsel in 
Frankrijk, 2e op het doordringen van de gecombineerde mo-
derne Fransche en Engelsche regeeringsbeginselen in andere 
landen van Europa. 
Ad J. Om uit te maken of de receptie van het Engelsche 
kabinetssysteem in Frankrijk mogelijk was, brengen wij in 
herinnering het betoog in de inleiding over den on-
verbreekbaren samenhang van dit stelsel met zijn feitelijke 
grondslagen: een krachtige partijgroepeering met scherp af-
geperkt program, een sterk ontwikkelde vertegenwoordiging 
en daartegenover een staatshoofd, die niet slechts de vlag op 
het schip is, maar die beide macht en beleid bezit 0111 de par-
lementaire regeering te voeren. AI deze elementen ontbreken 
in Frankrijk. Men vindt er coterieën, door eigen belang ge-
dreven klieken, in plaats van partijen, als weerslag daarvan 
een stuurlooze volksvertegenwoordiging, die luistert naar de 
stemming van den dag, een President zonder wezenlijken 
invloed, tenslotte souvereiniteit der atomistische massa's. 
De constitutie van 1875, die de bakens voor het parle-
J) Vgl. JEl.LINEK, t.a.p.) blz. 314. 
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mentaire getij verzettel), heeft het Engelsche régime niet 
vermogen in te voeren, slechts heeft zich een caricatuurbeeld 
ontwikkeld. Wat het z.g.n. parlementaire stelsel in Frankrijk 
beteekent, is kort en duidelijk gezegd in de Kamer van Af-
gevaardigden den 4en November 1903. 
Daar zeide M. Maurice Allard: 
"M. Ie Président du Conseil dans un excellent passage 
d'un de ces discours laissait encore entendre qu'iJ n'était 
pas de ces chefs de gouvernement qui ont la prétention d'en-
trainer des majorités après d'eux mais qu' au contraire iJ se 
laissait guider par la majorité républicaine, je suis absolument 
de son avis: dans un véritable régime républicain, ce n'est 
pas Ie gouvernement, qui doit entraîner la majorité; c'est la 
majorité représentant Ie pays qui doit guider Ie gouvernement". 
M. Ie Président du Conseil, ministrc de J'lntérieur ct des 
CuJtcs: "Qui c' est 1110n systèm e"2). 
Terecht noemt ESMEIN deze rcgeeringsopvatting "une 
déviation hors du véritabJe gouvernement parlementaire 
d'autant plus dangereuse qu'elle se ramène à une idée plus 
simpIe, plus facilement comprise par les masses". 
De moderne Fransche ministerraad, die reeds in 1814 weer 
zijn intrede in de staatsinrichting deed3)') en die tijdens de 
korte periode van de julimonarchie misschien nog het meest 
1) Vgl. de Inleiding van dit proefschrift. 
2) Documents parlemefltaires, CllOmbre des DépLltés, blz. 2486, aangehaald 
bij ESMEIN, t.a.p. (4e druk 1906), blz. 180. 
3) De eerste mini&terraad in meer modernen zin was reeds in 17!}1 
gevormd (vgl. boven). Nap 0 I eon lil, die tijdelijk zonder minister-
raad regeerde, was reeds in 1869 gedwongen opnieuw een cOllseil in te 
5tellen. 
4) "Lcs ministres sont solidaircmcnt responsabics devant les Chambres 
dc la politiquc généralc du gouverncment et individucllcment de leurs 
flctc~ personneis" . 
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tot de hoogte van een parlementaire samenstelling is geraakt, 
miste dan ook bijna voortdurend de essentieele kenmerken 
van het Engelsche kabinet: de solidariteit en de homoge-
neïleit De feitelijke toestand maakte art. 6 van de wet van 
25 Februari 1875 tot el!n doode letter. 
Het karakteristieke van dezen ministerraad bestond alleen 
in zijn onderbouw: de streng bureauvormige inrichting der 
departementen, die hij reeds in I8I4 bezat. 
Ad 2. De beginselen van dit zakelijk departementssysteem 
zijn spoedig na hun verschijnen in Frankrijk, in de overige 
Staten doorgedrongen, natuurlijk niet overal even snel en 
op dezelfde wijze. Met name moest het principe der autonomie 
en van het selfgovernment zijn ontwikkeling in sommige 
landen wijzigen, maar toch werden de grondtrekken overal 
overgenomen. In het jaar 1808, - twee jaren na Jena - werd 
door STEIN en HARDENBERG de Pruisische Staat gereorgani-
seerd en daarbij het ministerieele centraJisatiesysteem tot 
grondslag genomen . De Staten van het Rijnverbond waren 
onder de Napoleontische invloeden vanzelf tot de receptie 
gedwongen. WURTEMBERG reconstrueerde reeds in 1806, Beie-
ren in 1808, Baden in 1809 zijn staatsinrichting min of meer 
naar Fransch model l ). Spanje volgde in 1812, Nederland, 
zooals bekend, reeds voor 1814. 
In den loop van de 1ge eeuw burgerde het Fransche stelsel 
zich tenslotte ook in de overige landen in bij de invoering 
eener constitutie, doordat het als correlaat van het wetgevings-
en contrölerecht der Kamers werd geëischt.2). De laatste 
continentale Staat, die met het oude systeem brak, was Oostenrijk 
dat in 1848 het ministerieele bestuur invoerde, maar eerst 
1) JELLINEK, t.a.p., blz. 316. 
2) JELLINEK, t.a.p. 
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Wat voorts het karakter van den ministerraad zal zijn 
- absolutistisch (zooals in Pruisen voor 1851), monarchaal-
constitutioneel of parlementair - dit is een kwestie van po-
litieke gesteldheid. 
Terwijl dan ook het Fransche ministerieele systeem nagenoeg 
in alle landen werd overgenomen, is het Britsche stelsel nog 
lang niet overal doorgedrongen. Het laatste is thans aanvaard 
in meer of minder volkomen vorm in Frankrijk, België, Ne-
derland, Itali ë, Spanje, Hongarije, Griekenland, Roemeni ë, 
Zweden, Noorwegen, Denemarken, om van de landen buiten 
Europa te zwijgen. Er blijft dus nog altijd een aantal landen 
over, die het parlementaire systeem niet hebben gerecipieerd, 
zoodat wij bij het opmaken der eindrekening moeten con-
stateeren, dat de invloed van Frankrijk voor den modernen 
ministerraad meer algemeen is geweest, dan die van Engeland 
Dat overigens de tegenwoordige wereldcrisis ook ten deze 
haar invloed zal doen gelden schijnt niet twijfelachtig. 
§ 3. Historisch overzicht over de ontwikkeling 
van d~n Ministerraad in Nederland. 
Terwijl DE TOCQUEVILLE in zijn meer aangehaald werk, 
ten aanzien van Frankrijk kon schrijven, dat de overgang 
tot het nieuwe ministerieele bestuur niet het resultaat was 
van den enkelen stoot der revolutie, maar veeleer cen proces, 
dat reeds lang te voren onder het ancien régime was aange-
vangen en nu alleen door de omwentelingsmacht was bespoe-
digd, zouden wij ten aanzien van Nederland een dergelijk 
proces niet kunnen constateeren. Niet, dat de in 1814 her-
boren Staat alle banden met het verleden had afgesneden en 
l 
• 
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als een blinkend schip onder nieuwe vlag de wateren der 
toekomst invoer, integendeel, de eeuwenoude traditiën konden 
niet in enkele jaren worden te niet gedaan, zij bleven nog 
zóó zeer ook onder den nieuwen gang van zaken voortleven, 
dat verschillende deelen van ons staatsrecht, met name het 
provinciaal en het gemeentebestuur niet zijn te doorzien 
zonder kennis van de vroegere toestanden l ). Maar tegenover 
het centralisatiedenkbeeld met zijn departementen van al-
gemeen bestuur, die hun vereenigingspunt vinden in den 
persoon van het staatshoofd of van een college, zouden onze 
vaderen het hoofd hebben geschud, verknocht als zij waren 
aan de zelfstandigheid der afzonderlijke provinci ën. 
Van de drie elementen, die wij als van wezenlijk belang 
voor de ontwikkeling van den ministerraad in andere landen 
hebben naar voren gebracht, ontbrak in onze oude republiek 
dat der hofbeambten natuurlijk vanzelf; de Raad van State 
heeft zich hier niet als ciders tot centraal regeeringscollege 
kunnen ontwikkelen en bij de secretarissen van Staat of de 
"ministers der Republiek" gelijk zij gewoonlijk in het bui-
tenland genoemd werden, is van een scherp begrensde depar-
tementsverdeeling nooit sprake geweest. Toch schijnt het 
ons niet van belang ontbloot, alvorens wij tot het nieuwere 
tijdvak onzer staatkundige geschiedenis overgaan, een vluch-
tigen blik te werpen op den regeeringsvorm van ons land 
vóór 1795, en vooral te onderzoeken, in hoever wij ook hier 
sporen kunnen ontdekken van een enger "kabinet", zooals 
1) Vgl. de voorrede van Schets van den Regeeringsvorm der Nederlandsche 
Republiek van 1515- 1795 door Jhr. Mr. J. J. DE LA BASSECOUR CAAN, 
's-Gravenhage: "En echter is het tegenwoordige door zoo vele banden 
aan het vroegere verbonden, is dermate de schakel van dezelfde keten, 
dat men zich moeilijk een denkbeeld kan vormen van de jongere voor-
schriften, als men niet tot de oudere opklimt" . 
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wij dat in de meeste andere Staten reeds vroegtijdig vinden. 
AJdeeling I. Bij den aanvang van ons zelfstandig volksbe-
staan was er reeds een vergadering der algemeene staten, die 
vóór .1593 op ongeregelde tijden en plaatsen bijeenkwamen. Na 
dien tijd zijn zij voortdurend te 's Gravenhage te samen gebleven, 
ook om den steeds toenemenden omvang der zaken, die aan 
hun aandacht onderworpen werden l ). 
Dit college, oorspronkelijk niet meer dan een standen ver-
gadering, die door den landsheer naar verkiezing werd geraad-
pleegd, een soort consilium dus, kreeg een geheel ander ka-
rakter na de afzwering van P h i I i P s 11 en beschouwde zich 
voortaan terecht of ten onrechte als de wezenlijke souverein 
in den lande. Daarnaast bevond zich een Raad van State, 
die een voortzetting was van het college, dat bij Ordonnantie 
van 7 Oct. 1531 door Kar e I V opnieuw was georganiseerd 
als raadgever van de Landvoogdes2). 
Het karakter van dezen raad was als zoodanig zuiver ad-
viseerend ; uitvoerende macht was hem niet opgedragen. 
Hierin zou echter na de Unie van Utrecht verandering komen. 
Bij de acte dezer Unie was n.l. niet geregeld aan welke per-
sonen, of aan welk college het beleid der algemeene defensie 
zou worden toevertrouwd, noch de uitvoering der resoluti ën 
1) Vgl. DE LA BASSECOUR CAAN, t.a.p., blz. 122. 
2) Bij deze ordonnantie werden tegelijk twee andere raden opgericht: 
1) de geheime Raad, voor het algemeen en dagelijksch beleid der binnen-
landsche huishouding of politie, onder voorzitterschap van den Groot-
kanselier en zegelbewaarder van Bourgondië. 
2) De Raad van Flnancli!n. De Bourgondische Vorsten hadden slechts 
éénen Raad. Maar ook zij hadden het rechtswezen en de financiën daarvan 
afgescheiden en aan afzonderlijke collegiën opgedragen. Allengs werd 
evenzeer hel beleid der regeerlng daarvan afgescheiden, zood at dpn Raad van 
State alleen de behandeling der gewichtigste zaken overbleef, waarbij 
de Vor:;t de raadgeving van mannen van aanzien en invloed behoefde, 
Vgl. DE LA BASSECOUR CAAN, t.a.p., blz. 34. 
• 
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die de Bondgenooten daarover zouden nemen, met het ge-
volg, dat "dat point, dat men met regt mag noemen de ziel 
van de Unie, seer gefluctuert heeft". Hierom gingen 
de Staten van Holland, Zeeland en Utrecht, ziende, dat de 
wanorde in het algemeen bestuur meer en meer toenam, in 
het jaar 1583 een nadere Unie aan, en arresteerden zij een 
instructie voor den Raad, die den Prins van Oranje "als Over-
hoofd soude assisteeren in de Regeering"l). 
Deze regeling werd om haar voortreffelijke bepalingen 
overgenomen in de Instructie op den Raad van State van 
18 Aug. 1584, waarbij dezen met Prins M a u rit s de Re-
geering van de Vereenigde Nederlanden werd opgedragen. 
Onder Lei ces t e r's kortstondig bewind werd deze re-
geling opgeheven en de Raad van State weer tot de oude rol 
van adviseur teruggebracht. 
Toen in t 587 de Graaf van Lei ces ter naar Engeland 
was teruggekeerd, hebben de Staten-Generaal der Vereenigde 
Nederlandsche Provinciën, zonder dat de gewesten bij name 
genoemd werden, omdat allen het in dezen met elkaar eens 
waren, den 12en April 1588 een nieuwe instructie aan den 
Raad gegeven, naar SLINGELANDT'S getuigenis "op verre na 
soo ampel niet als de vorige van het jaar 1584, en als (om de 
waarheid te seggen) overeenquam met het Ampt van een Raad, 
in wiens handen de generale Ilegeering van de Vereenigde 
Nederlanden, in saaken de gemeene bescherming en Unie 
derselver aangaande, mitsgaders de onderhouding van het 
1) Vgl. Mr. SIMON VAN SLINGELANDT, Staatkundige Geschriften, dl. 111-
IV, blz. 5 vlg. 
2) Vgl. voor de tekst dezer instructie KLUIT, Historie der Hollandsche 
Staats-Regerillg, dl. 111, blz. 5 vlg. 
AITZEMA, Saakell van Staet ell Oorlog/I, dl. I, blz. 786. 
• 
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Tractaat met Engelandt gestelt wierd"l). Toch was den Raad 
van State hierdoor weer het karakter van regeeringscollege 
gegeven. Ware de instructie juist uitgevoerd, er zou zeker 
een veel grootere eenheid in de behandeling van 's lands 
zaken zijn geweest, want de leden van den Raad waren buiten 
de leden der Admiraliteitscolleges de eenige regeerings-
personen in de Republiek, die de provinciale belangen moesten 
afzweren, terwijl in de vergadering der Staten-Generaal het 
provincialisme hoogtij vierde, mede door de practijk van het 
imperatief mandaat2) Reeds spoedig zag men echter een 
proces van machtsverschuiving beginnen, waarbij de Staten-
Generaal allengs de bevoegdheden van den Raad aan zich 
trokken en zoo zelve het centrum der algemeene regeering 
werden. Een der redenen hiertoe mag wel geweest zijn het 
zitting nemen van twee Engelschen in den Raad van State, 
overeenkomstig het tractaat met Koningin E I i s a bet h, 
maar zonder twijfel werkte er ook toe mede de omstandigheid, 
dat de zoo machtige Raadspensionaris van Holland geen 
stem had in het college en dat Prins M a ti rit s, die in den 
Staatsraad geen bijzonderen invloed bezat, liever alleen, 
onder toezicht van de Algemeene Staten het geheele beleid 
der krijgszaken in handen had, dan het met den Raad te 
1) v. SLINGELANDT, t.a.p., dl. 111, blz. 8. 
2) Dr. R. F.RUIN, Tien jaren uit den Tachtigjarigen Oorlog, 3e uitg., 
blz. 47, betreurt het, dat Artikel V van de Unie van Utrecht, waarbij 
bepaald was, dat de kosten van den oorlog, die allen g westen evenzeer 
aanging, gevonden zouden worden uit accijnzen, op eenparigen voet in 
al de Gelinieerde Provinciën te heffen, niet is uitgevoerd. ·Wan! een een-
parige belasting, ten behoeve der gemeene landsregeerlng, had nood-
zakelijk aan den Raad van State, die voor geregelde heffing had moeten 
waken, een toenemende macht verzekerd. 
"En misschien", zoo schrijft hij verder, "ZOIl zich de republiek allengs, 
"zonder omwenteling tot soortgelijken taat hervormd hebben, als waarin 
"wlj than leven". 
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deelen 1). Ook toen er geen Engelschen meer zitting hadden 
in laatstgenoemd college bleef de toestand derhalve bij h~t 
oude ondanks het scherpe protest van het achteruitgezette 
en wederrechtelijk van zijn macht beroofde staatslichaam 
bij den brief van 1628, aan de provinci ën gericht2). 
Eerst in 1651 kwam een nieuwe instructie voor den Raad 
van State. Het overlijden van Prins W i I J e mllnoopte de 
provinciën zich toen met elkander te beraden, aan wien men 
het bestuur der zaken, rakende de gemeene defensie, zou 
toevertrouwen. Men regelde deze materie nu, door in het 
6e artikel der oude instructie, dat aan den Raad van State 
"de directie en dispositie over de saaken en het volk van 
oorlog gaf" in te lasschen de woorden: "met en nevens de 
Vergadering van de Ordinaris Gecommen ter Generaliteit" 
zonder beider bevoegdheid in dezen eenigszins te begrenzen'). 
De Raad van State geraakte sindsdien hoe langer hoe meer 
op den achtergrond, tot 1672 werd althans haar advies nog 
op vele punten gevraagd, later geschiedde ook dit nog slechts 
spaarzaam 4). Wij zien dus, hoe dit college, ofschoon het alle 
1) Vgl. V. SLINOELANDT, t.a.p., dl. 111, blz. 10 vlg. 
FRUIN, t.a.p., blz. 37. 
KLUIT, t.a.p., dl. 111, blz. 76 vlg. 
WAGENAAR, Vaderlalldse/le Historie, dl. IX, blz. 452 vlg. 
2) Vgl. V. SLINGELANDT, La.p., dl. 111, blz. 14 vlg. 
Prot. Mr. G. W. VREEDE, Illleiding lol une Geschiedenis der NederJandsche 
Diplomatie, dl. I, blz. 119 vlg. 
3) Vgl. V. SLINOELANDT, t.a.p., dl. 111, blz. 18,,, -- maakenoe door die 
duisterheid oe saak arbitrair en daar door oopenende een wijde deur 
tot gedurige contestaticn tus~chcn de Vcrgadering van haar Ho. Mo. 
en den Raad. van 5taate". 
~) Vgl. VREEDE, t.a.p., dl. I, blz. 119 vlg. Naar de verzekering van 
VAN 5L1NGELANDT, La.p., dl. 111, blz. 28 was in de handelingen over het 
Twaalfjarig Bestand geen stap gedaan zondl.'r gemeen overleg met den 
Raad, die ook met de Vergadering der Staten-Generaal naar Bl.'rgen op 
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practijk in lijnrechten strijd was l ). Prof. VREEDE vergelijkt 
in dezen zelfs zjjn werkzaamheid met die van een modern 
minister van buitcnlandsche zaken 2). Belangrijk was zijn 
financieelc taak, waarvan het Rapport van 5 Mei 1728 getuigde, 
"dat het gebruik, meer dan zeker Artikel van zijne Instructie, 
den Raadpensionaris gegeven had een soort van superinten-
dentie over de Financi ën, schoon te veel geoccupeerd zijnde 
mct de zaken van Staat, om zich van die superintendentie 
te acquiteeren naar den eisch van 't werk"3). In de verga-
deringen van H.H.M. was de Raadpensionaris een onmisbaar 
element g,ewordcn, zoodat bij zijn afwezighcid de bijeenkomst 
vaak werd geschorst. Hij had daar de meeningen der ge-
deputeerden, waarachter evenzoovele provinciale belangen 
scholen, te verzoenen, m.n. in die gevatten waarin de akte 
der Unie eenparigheid van stemmen eischte. Hij vertegen-
woordigde de landspolitiek meestentijds in samenwerking 
met den Prins van 0 r a n j e, hij was veelal de zicl der Re-
publiek. Mr. VREEDE schrijft dan ook van dit ambt: "Waar 
wijst men ons bij de nu gevestigde afbakening der magten, 
hetzij in de Monarchie, of in de Republiek, bij de verdeeling 
van arbeid en de alom gebruikelijke splitsing der ministerieele 
departementen, den Staatsman, die door verantwoordelijk-
1) Instructie van 2S juli I6z6: "Doch en sal hem niet vervorderen 
eenige correspondentiën te houden, mondelinge of bij geschrift, met 
Koningen, Princen, Vorsten, Republieken, Steden, Gemeenten, Ambassa-
deurs, Agenten, nochte anderen, binnen of buylen den Lande, van saken, 
die secreet zijn en den Si aat van den Lande aangaande, ten ware sulx 
bij expresse Resolutie van de Staten worde geordonneert". Vgl. VREEDE, 
t.a.p., dl. 11, I blz. 4, noot 3). 
v. GOENS, Politiek Vertoog, blz. 227. 
2) VREEDE, t.a.p., dl. 11, I blz. 13. 
3) Vgl. VAN DE SPIEGEL, Brieven en Negotien, dl. 111, blz. 67, aangehaald 
bij VREEDE, t.a.p., dl. 11, 1 blz. 4 noot 4). 
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heid en ruggespraak onophoudelijk belemmerd, een voornaam 
deel der Binnen- en der Buitenlandsche Zaken, der Finantien 
der Land- en Zeemagt, gelijktijdig had te behartigen en 
die niet vreemd aan de belangen der justitie, der Kerk en 
"der Koloniën van de eerste Zeemogendheid en van den 
bloeiendsten Handelsstaat, veelal door persoonlijke eigen-
schappen de gebreken der constitutie moest overwinnen? 
Noch de eerste Minister van Groot-Bri ttani ë, noch de Pre-
sident der Vereenigde Nederlanden, geschraagd door de 
openbare meening, hebben een zoo drukkenden last te tor-
schentll). 
De Griffier der Staten Generaal had wat wij zouden noemen 
een soort "Algemeene Sçcretarie van Staat" onder zijn beheer. 
Zijn ambt, op zich zelve van zeer bescheiden aard, getuige 
al weer de eerste instructi ën, moest reeds tot buitengewoon 
aanzien geraken door de bepaling, dat alle onderhandelingen 
en alle officieele betrekkingen tusschen de uitheemsche mi-
nisters en de Staten Generaal in schriftelijken vorm zouden 
plaats hebben 2). Dit aanzien zal waarschijnlijk nog zijn ver-
sterkt door de omstandigheid, dat ongeveer 125 jaren lang 
het ambt a.h.w. erfelijk is bekleed geworden door het beroemde 
geslacht F AGEL. Er zijn tijden geweest, waarin de invloed van 
den Griffier op de buitenlandsche aangelegenheden bijna 
beslissend was, ofschoon het karakter van deze functie toch 
eer passief dan actief was te noemen3). Zoo werd aan C 0 r-
l) VREEDE, t.a.p., dl. 11, I, blz. 82. 
2) Vgl. VnEEDE, t.a.p., dl. I, blz. 62. 
3) Vgl. Instructie art. 4 : "sal hem niet vervorderen haer Ho. Mog. 
in 't advysercll of resolveren over ecnige saecken - te interrumpeeren, of 
in eenige manieren met tusschenspreeckcn te verhinderen, deselvc of 
oock cenich Litmaet van dien ordinaris of extraordinaris - tot het for-
meren ofte v('randercn van advys of resolutie, 't sy bllyten (te binT/en de 
Vergader/l1ge pogen te bewegen, enz. 
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nel i s Mus c h verweten, dat hij "aen sich toogh de Directie 
van des Landts saeken, ende de dispositie over de Ampten, die 
vacant vielen"l). Een soort van wezenlijke departementsver-
deeling valt op te merken na het optreden van GASPAR F AGEL 
als Raadpensionaris, toen de bijna bovenmenschelijke 
arbeid der Kanselarij tot nog toe aan zijn zorg alleen toever-
trouwd, voortaan werd gesplitst en twee griffiers in plaats 
van één werden aangesteld. 
Tot het employ van den Eersten Grijjier2) zouden voortaan 
behooren: "alle saaken van handelingen en negotiati ën met 
het punt daarvan dependeert, en tot bevorderinge en voort-
settinge van alle goede vruntschap, intelligentie en confoe-
deratien met uitheemsche Koningen, Princen, Potentaten en 
Staten eenigzins dienen kan", terwijl de binnenlandsche 
aangelegenheden door zijn hem ondergeschikten ambtgenooP), 
zouden worden behartigd'). Er kwamen dus niet twee gelijk-
waardige ministers naast elkander, maar wat wij misschien 
zouden kunnen noemen: een staatssecretaris en een onder-
staatssecretaris. Als derde generaliteitsbeambte der Republiek 
hebben wij nog te wijzen op den Thesaurier Generaal der Unie, 
een functionaris, die door WIQUEFORT wordt genoemd: 
"Premier Ministre des Provinces-Unies"ó). Hij had het op-
1) Vgl. AITZEMA, t.a.p., Bk. 28, blz. 583. Wij cursiveeren. 
2) HENDRIK I1AGEL, broeder van GASPAR. 
3) JOH. SPRONSSEN. 
') Vgl. VREEDE, t.a.p., dl. I, blz. 75 vlg. en voor een nauwkeuriger 
opgave zijner werkzaamheden: JANICON : De tegenwoordige Staat der 
Vereenigede Nederlanden, dl. I, blz. 140. 
VREEDE, t.a.p., dl. I, blz. 64 vlg. 
DE LA BASSECOUR CAAN, t.a.p. blz. 163 vlg. 
5) Vgl. WICQUEFORT : L' Ambassadeur 2e dl., Boek 11, afd. 2, blz. 443 
.,La charge de Trésoricr-Général; c'est á dire de Premier Mini tre des 
Provinces-Unics" . 
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Deze bepaling streed echter naar FRUIN opmerkt!) te zeer 
met de zucht naar provinciale zelfstandigheid en bleef on-
uitgevoerd, terwijl het verderfelijke quotenstelsel zijn intrede 
deed, waarvoor een besluit van de Staten Generaal in 1583 
genomen, reeds den weg had gebaand.2). In het krijgs- en 
zeewezen, waarbij de gemeenschappelijke belangen te nauw 
waren betrokken, om het decentralisatiebeginsel in alle con-
sequenties door te voeren, had men eenigermate eenheid zoeken 
te brengen door den stadhouder tot kapitein-generaal en 
admiraal der Unie te benoemen, in welke functies hij, zoo hij 
althans een krachtige persoonlijkheid was, de draden dezer 
belangrijke bestuurstak in handen hield en waarin hij voor 
zoover slechts pro forma aan den feitelijk machteloozen Staats-
raad ondergeschi kt stond. 
Wat het zeewezen betreft, waarin reeds de Vorsten uit het 
Oostenrijksche huis uniformiteit hadden trachten te bren-
gen8), waren de pogingen tot centralisatie vrij talrijk. Na den 
dood van W i II e m I werd het algemeen toezicht over deze 
zaken opgedragen aan den Raad van State, doch slechts bij 
provisie en zonder iemands rechten te verkorten. Op dien 
grond richtten de Staten van Holland in 1585 een collegie ter 
Admiraliteit op, dat uit Afgevaardigden der zes groote steden 
bestond en in Rotterdam of 's Gravenhage vergaderde4). 
Bekend zijn de drie admiraliteitscolleges die Lei ces ter 
oprichtte, om den invloed van het door Holland gevestigde, 
dat M a u rit s tot voorzitter had, te breken. Het aantal 
1) T.a.p., (3e ui tg.), blz. 4. 
2) Vgl. FRU/N, t.a.p., 
PIETER PAULUS, Verklaring van de Unie van Utrecllt, dl. I, blz. 401 vlg. 
8) Vgl. hierover Mr. DE JONGE: Gesclliedenis vaT! lIet Nederlandsclle 
Zeewezen, dl. /, blz. 60 - 67. 
4) Vgl. DE LA BASSECOUR CAAN, t.a.p., blz. 177. 
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der admiraliteits-collegi ën klom daarmede tot vijf, terwijl 
de Raad van State tot 1588 het oppertoezicht behield. Bij 
Instructie van 22 April 1589 gingen de Staten Generaal tot 
grooter consolidatie van het zeebestuur over, en richtten 
zij een Hoofd-Admiraliteitscollege op, dat onder presidium van 
Prins M a u rit s als Admiraal-Generaal der Vereenigde 
Nederlanden, onafhankelijk van den Raad van State de 
leiding der zaken betreffende het zeewezen verkreeg. 
Aan dit lichaam was echter een kort leven beschoren; 
door den naijver der andere provinci ën op den overwegenden 
invloed van Holland, werd het in 1593 weer afgeschaft. De 
hieruit ontstane twisten legden de Staten-Generaal den 13en 
Augustus 1597 bij, welke uitspraak, slechts voor één jaar 
bestemd, naar KLUIT opmerkt, de Grondwet voor de Marine 
is gebleven tot aan de sloping der Republiek1). 
De admirali tcitscolleges waren voortaan, evenals hun 
hoofd, de Prins van 0 ra n j e, ondergeschikt aan H.H.M., 
aan wie zij rekening en verantwoording moesten afleggen. Ter 
verzekering van meer eenheid zouden twee malen 's jaars 
vergaderingen worden gehouden van afgevaardigden der vijf 
colleges, om ten overstaan van den Admiraal-Generaal te 
besluiten, welke maatregelen dienden genomen te worden 
voor de beveiliging der zee en het beleid van den krijg'). 
Zulke bijeenkomsten zijn echter tot 1648 niet jaarlijks, maar 
slechts op onbepaalde tijden gehouden; sedert hadden zij 
geregeld plaats en werden Haagsche Besoiglles genoemd, 
naar de plaats van bijeenkomst; maar toen was de macht 
1) Vgl. Graal Plakkaatboel(, dl. H, KLUIT, t.a.p., dl. 111, blz. 104. 
2) De eed van de leden dezer Collegien, waarin, de bepaling was op-
genomen, dat zij nimmer zich door pro"inciale belangen mochten laten 
leiden, is tc vinden in het Groot Plakkaatboek, dl. IV, blz. 1254. 
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der Admiraliteiten door den invloed der Staten-Generaal en 
die der Provinciale Staten reeds bijna tot nul herleid. Een 
aanknoopingspunt voor een soort kabinetsregeering is in 
deze bestuurstak dus moeilijk te vinden. Des te meer echter 
in het departement der toenmaals zoo belangrijke buiten-
landsche aangelegenheden. Het reeds aangestipte beginsel 
van geheime en schriftelijke behandeling, dat in deze zaken 
heerschte, baande hiertoe vanzelf den weg. De noodzakelijk-
heid hiervan, gevoegd bij de wenschelijkheid van spoedige 
afdoening der zaken, leidde tot de vorming van een z.g.n. 
Secreet Besogne, hoofdzakelijk uit den boezem der Staten-
GeneraaI. Dit college dagteekende uit den tijd van de Engel-
sche en Munstersche oorlogen, toen in het belang der zaken, 
die geen uitstel konden lijden en niet ruchtbaar mochten 
worden, een Commissie, met uitgestrekte macht bekleed, 
noodig werd geacht. 
Zoo werden dan uit de Staten-Generaal acht leden ("Heeren"), 
een uit elke Provincie, "en ui t Holland twee", benoemd, 
"om over die saeken te besogneren, en sonder rugspraek te 
disponeren", met toekenning tevens aan het Lid, dat uit het 
ter Generaliteit voorzittend gewest daarbij tegenwoordig 
was, van het recht om alle depêches uit de Besognes voort-
vloeiende, uit naam van H.H.M. te parapheeren en aan den 
Griffier der Staten-Generaal van het recht om die te teekenen. 
Gelijke bevoegdheid werd voor het geval, dat ook Gecom-
mitteerden uit den Raad van State zoodanige Besognes 
zouden bijwonen, toegekend aan de leden en den secretaris 
van den Raad!). Dit laatste schijnt echter langzamerhand 
1) Vgl. de Resolutien der Staten-Generaal uit de jaren 1660-1668, bij 
v. SLINGELANDT, t.a.p., dl. 11, blz. 168, en de Circulaire der Staten-Generaal 
aan de Provincien, 5 Nov. 1728, Staat der Financie van de Republiek der 
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minder te zijn voorgekomen. wat trouwens bij den steeds 
dalend en invloed van den Raad van State zeer begrijpelijk is. 
Zoo beklaagde zich de Raadpensionaris van S I i n g e-
I a n d t, die 35 jaren lang als Secretaris van den Raad een 
zoo veelzijdige ondervinding had verkregen. dat men, wanneer 
de buitenlandsche zaken van dien aard waren, dat het Col-
legie niet kon worden voorbijgegaan, begonnen was om vóór, 
of na, met Gecommitteerden van den Raad te spreken, en 
afzonderlijk met de uitheemsche ministers. "Waardoor, zooals 
hij zeide: "de saken langsamer en somwijl niet te beter, behandeld 
worden door gebrek aan genoegsame kennis'1'). 
In den regel bestond dus het Besogne uit negen personen: 
den Gedeputeerden voor ieder gewest, den Raadpensionaris 
van Holland en West-Friesland, en den Griffier der Staten-
Generaal. De Geldersche Gedeputeerde zat daarin voor. Door-
gaans vergaderde men in de schoone Treveskamer, zoogenaamd 
naar de beroemde onderhandelingen over het Twaalfjarig 
Bestand2). Het Besogne was, zooals gezegd, gekenmerkt 
door de geheimhouding, waartoe de leden door een eed (van 
secretesse) verbonden waren, een verplichting nog ln de 1ge 
eeuw wegens ontvangen openingen van den minister van bui-
tenlandsche zaken aan de Staten Generaal een enkele maal 
opgelegdS). Deze geheimzinnige behandeling van zaken, die 
onder het bewind van 0 e Wit t vasteren vorm aannam, 
wijst terug op zekere gebruiken, die als antecedenten voor 
de instelling van een vast college konden gelden. Wij vinden 
Vereenigde Nederlanden, dl. 111 (1791), blz. 248, aangehaald bij VREEDE, 
t.a.p., dl. I, blz. 52, noot 1). 
1) v. SLiNOELANDT, t.a.p., dl. 11, blz. 168. 
2) Vgl. VREEDE, t.a.p., dl. I, blz. 53. 
3) Zoo o.a. 11 April 1835 en 28 October 1836, Vgl. DE GEER, Antece-
denten, (Tweede Kamer), blz. 162. Vgl. ook blz. 227. 
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particulier kabinet een aantal vertrouwelingen om zich ver-
zamelde, die werden aangeduid als Cabinet Heeren tat de secrete 
besaigne. Wij treffen hier een soort Camarilla of Achterraad 
aan, zooals wij, die ook in dezen tijd in verschillende andere 
Staten hebben ontmoet. 
Het gezag dezer "Cabinetheeren" versterkte den invloed 
van den niet oneerzuchtigen Stadhouder, daar zij dikwijls 
werden gemachtigd, om, zonder ruggespraak of voorafgaand 
verslag aan de Vergadering van H.H.M., op de aanhangige 
zaken te besluiten, waartoe zelfs een Secreetbaek, die geheime 
resoluti ën behelzende, werd aangelegd. De Friesche schrijver 
AlTZEMA meende dat dit laatste een diepere reden had, dan 
de noodzakelijkheid van secretie alleen. 
Het geheim was hier voorwendsel, zeide hij. Inderdaad 
strekte dat boek om allengs "aLLe authariteyt te brengen aan 
dell Prins"I). In het midden latende, of AITZEMA juist zag, 
kunnen wij in ieder geval den fijnen tact bewonderen, waar-
mede die "Cabinet-Heeren" gekozen werden, zonder dat dit 
eenigszins den provincialen naijver kon opwekken. 
De geheime Kabinetsraad van Prins F red e rik H e n-
d rik kwam in samenstelling vrij nauwkeurig overeen met 
het latere vaste besogne. Er waren 9 leden: de Graaf van 
K u i I e n b u r g (Gelderland), de Heer van N oor d w ij k, 
de Raadpensionaris de Heeren 0 e tg e n s (Holland), V 0 s-
b erg e n (Zeeland), Tie n ho ven of Ploos (Utrecht), 
S c h war t z e 11 b erg (Friesland) van Ha ers 0 J t e (Over-
ijssel) en S c haf fe r (Groningen), of met geringe wijziging, 
de Heer van Ra n d w ij k (Gelderland), van B e a u 111 0 n t 
en anderen; uit elk gewest ter Generaliteit voorzittende; 
voorts de griffier van H.H.M., Co r nel i s M ti S c h, die 
1) Vgl. AITZEMA, 16c Bk., blz. 2 4. 
116 
wegens het zooeven genoemde "Secreetboek" niet kon ont-
breken. In het begin was van die vertrouwelijke handelingen 
en de daaruit voortvloeiende besluiten geen behoorlijke 
aanteekening gehouden, zoodat noodzakelijk onzekerheid en 
misverstand moest ontstaan. Daarom werd bij Resolutie van 
14 Junij 1634 goedgevonden, "den Griffier voor het geval 
van zoodanige geheime "besoignes" tusschen Z.Exc. en de 
Heeren H.H.M. Gedeputeerden over het beleid van den Oor-
log, de correspondentie en Tractaten met uitheemsche Magten 
en den aankleve van dien, ter beschikking van den Prins te 
stellen, die hem daartoe zou kunnen ontbieden, om in het 
secreet Register pertinente notulen te houden van Izetgeen in de 
bijeenkomsten voorviel; zullende de Resolutiën in die aldus aan 
de wijsheid en het doorzicht van de Commissie toevertrouwde 
zaken gevaLLen, van dezeLjde waarde en kracht zijn, alsof die in 
de voLLe Vergadering van H.H.M. waren genomen"I). 
De kabinetsraad van Prins F red e rik Hen d rik 
kon dus bindende besluiten nemen, wat trouwens niet te groote 
verwondering behoeft te wekken, als men bedenkt, dat deze 
Stadhouder feitelijk als souverein in de Republiek optrad en 
de vergaderingen steeds in zijn tegenwoordigheid werden 
gehouden. Dat ook Prins W i 11 e m 111 dit voorbeeld heeft 
nagevolgd, blijkt ons uit de mededeeling van den Franschen 
gezant O'AVAUX, die ons verzekert: "je fus allors assez heu-
reux pour trouver moyen d'engager un des Dépufés aux affaires 
secrètes, à me révéLer tout ce qui se passait de pLus secret dans Ie 
Cabinet du Prince d'Orange2). Maar ook Prins W i 11 e m IV 
had een dergelijken achterraad en de onderhandelingen over 
1) Vgl. VREEDE, dl. 1, blz. 58 vlg. Wij cursiveeren. 
2) Vgl. O'AVAUX, Négociations (18 April 1680) T. I, blz. 47, aangehaald 
bij VRI:.EDE, t.a.p., blz. 60 1100t 1). Spatieering in den tekst van ons. 
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het tractaat van Aken in 1748 werden uitsluitend te 's-Gra-
venhage door den Prins, den Griffier van H.H.M. en enkele 
andere personen, gevoerd, terwijl de Raadpensionaris VAN DE 
SPIEGEL kort na aanvaarding van zijn ministerie aan dit 
voorbeeld werd herinnerd, om hem te beduiden, dat het niet 
noodig was alles te brengen ter kennis van de Staten-Generaal; 
een wenk, dien de scherpzinnige staatsman niet veronacht-
zaamd heeft, zoodat ook hij meermalen van het Besoigne 
gebruik maaktel). 
Dat dit college in een zoo uitermate gedecentraliseerden 
stand van zaken, als onder de oude Republiek, meermalen 
gunstig heeft gewerkt, behoeft niet gezegd te worden2), maar 
de aandacht moet toch vallen op het tweeslachtige van een derge-
lijken achterraad", verzameld om de persoon van een stadhou-
der, die eigenlijk ambtenaar der generaliteit, optrad als souvereine 
macht, en die, in zijn tegenwoordigheid, definitieve besluiten kon 
nemen met gelijke kracht als de resolutiën van H.H.M. zelve. 
Het kostte veel moeite, eer de oude toestand, met 
zijn scherp doorgevoerd provincialisme, waarin slechts 
enkele generaliteitsministers werkzaam waren met feitelijk 
onberperkte competentie, maar overigens het collegiale stelsel 
hoogtij vierde, vervangen kon worden door een gecentrali-
seerde inrichting van den Staat. Het Gedenkschrift van Mr. 
C. L. VITRINGA, dat eenigszins het gemis van de verloren 
notulen van de eerste Commissie tot het ontwerpen van een 
1) VgJ. VREEDE, dJ. I, blz. 60. 
2) VgJ. de lofspraak van AORIAAN KLUIT, Primat lfneae Hlstoriat 
Teder. Belg. Feder., blz. 303: 
"Quod vero omnem fere fidem superat, testata tarnen res est! sepa-
Tatum hocce ct Arcanum Tedus, sex Federis Additamerztum tam occulte 
tractatum, ut ejus ne argumentum quidem ad singulas Provincia5 mls-
sum 51t, sed ratum habitum, ipsis earum Ordinibus, quid ratum haberent 
ignorantibus Tanta tune valuit auctoritate WITTIUS. 
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staatsregeling, moet vergoeden l ), maakt melding van de groote 
verdeeldheid in dezen kring over de vraag, of het ministerieel 
bureau systeem der Fransche Republiek als grondslag voor de 
nieuwe constitutie zou worden genomen (advies van H. H. 
VITRINGA), dan wel de voorkeur moest worden gegeven aan 
het collegiale stelsel, waarin onze oude Republiek was opge-
groeid2). 
Uit het Dagverhaal der Nationale Vergadering blijkt hoe de 
strijd opnie~w oplaaide, toen het ontwerp der Commissie 
aan het groote lichaam werd aangeboden. De discussie over 
dit belangrijk onderwerp, die twee dagen duurde (9 en 10 
Febr. t 797) eindigde met het aannemen van het decreet van 
t 0 Februari "dat het principe, waarop het ontwerp van staats-
regeling ten dezen opzichte berust, dat n.l. de hoofdadmini-
stratie der onderscheiden takken van de uitvoerende macht 
aan bijzondere personen, ondergeschikt aan den staatsraad 
of het Staatsbestuur behoort opgedragen te worden, zal worden 
geadopteerd en aangenomen". 
Het eerste ontwerp werd om zijn tweeslachtigheid In de 
grondvergaderingen verworpen en vóór de tweede commissie 
1) Dit Gedenkschrift deelt slechts de adviezen van twee leuen mede, 
JACOB VAN MANEN AORZ. en H. H. VITRINaA. 
2) VAN MANEN verlangde noch ministers, noch administratieve col-
legit!n, die "inderdaad met de oppermacht zouden bekleed zijn, strijdig 
met den geest der natie, en gevaarlijk, omdat een enkel persoon zich van 
het gezag zou kunnen mrestcr maken". (Vgl. Gedenksclzrifl lIe stuk, Ie 
gedeelte (1858), blz. 150). Hij wenschte splitsing van het wetgevend en 
het uitvoerend gezag en voor elk een college uit een aanZienlijk aantal 
gemachtigden des volks samengesteld. Het uitvoerend collcgie moest 
aan de Legislatieve macht verantwoording schuldig zijn. Zoowel bij uit-
voerende als bij wetgevende macht moesten de werkzaamhedcn in vakken 
verdeeld worden en deze zouden aan bijzondere en bepaalde commissit!n 
gekozen uit en door het geheele collegie, opgedragen worden, zoo nochtans 
dat men slechts besluiten kon Ol'men in volle vergadering. 
! 
c' 
t: 
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tot het ontwerpen van een staatsregeling met haar arbeid 
gereed was, volgde reeds de coup d' état van 22 Januari t 798, 
die aan de consequente centralisatiedenkbeelden van het 
Unitarisme den boventoon verzekerde. Bij wijze van provi-
sioneelen maatregel werden reeds vóór het tot stand komen 
der eigenlijke constitutie den 25 Januari alle uitvoerende 
comités, die in t 796 en 1797 bij besluit van de Nationale 
Vergadering waren ingesteld, met uitzondering van die voor-
de Oost- en West-Indische zaken, de administratie der Fran-
sche troepen en die over de goederen van den Vorst van Nassau 
ontbonden en vervangen door een Uitvoerend Bewind van 
5 Leden, op denzelfden dag benoemd en geïnstalleerdl). Het 
bewind kreeg in last, ter uitoefening der opgedragen macht, 
dadelijk 6 agenten te benoemen, die aan het hoofd der res-
pectievelijk op te richten departementen van algemeen be-
stuur zouden worden geplaatst2). 
Deze geheele organisatie was een vrij getrouwe navolging 
van de Fransche, zooals die was geregeld door de Constitutie 
van 1795, door de wet van IO Vendémiaire an I Ven die van 
I2 Nivose an IV. 
Hetzelfde valt te vermelden van de nieuwe staatsregeling, 
die den 23en April in de gezuiverde grondvergadering was 
bekrachtigd8). 
Bij deze staatsregeling werden de depa.tementale en plaat-
selijke besturen bijkans tot administratieve mechanieken 
verlaagd in het nauwluisterend centralisatiestelsel, dat van 
vreemden bodem hier was overgebracht. De uitvoerende 
1) Vgl. ROGGE, Geschiedenis der Staatsregeling, blz. 530 en 532. 
2) Vgl. voor de verschillende besluiten, waarbij dit denkbeeld werd 
uitgewerkt, Verzameling van Publicatien I, no. 8, 11, no. 8. 
S). Vgl. Mr. G. GROEN VAN PRINSTERER, Handboek der Geschiedenis 
vall het Vaderland (1846), § 897. 
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macht berustte bij het Vijfhoofdig Uitvoerend Bewind, dat 
"ten zijnen dienste één algemeenen Secretaris buiten deszelfs 
leden had, die, zoo ten aanzien van alle binnenlandsche als 
buitenlandsche zaken, aan hetzelve alleen verbonden was"l). 
De agenten werden aangesteld door het uitvoerend Bewind2) 
en waren hieraan alleen verantwoordelijk3). Een ministerraad, 
was in dit mechanisch subordonnatiesysteem onmogelijk. 
Dit laatste was immers eigenlijk een zuivere toepassing van De 
MONTESQUJEU'S leer, waarin het Uitvoerend Bewind volkomen 
ondergeschikt was aan het angstvallig daarvan gescheiden 
Wetgevend Lichaam. Een college van de agenten onderling 
zou bij hun verhouding tegenover het executief Bewind, een 
tweede college van bestuur in het leven hebben geroepen -
en in plaats van eendracht, tweedracht in den boezem der 
uitvoerende macht hebben teweeggebracht"). Daarom QC-
paalde art. 96 in overeenstemming met art. 68 der Fransche 
Grondwet van 1793 en art. 151 van die van 1795, dat de 
Agenten nimmer onder elkander een afzonderlijken raad zouden 
vormen, maar bepaaldelijk ieder aan zijn persoonlijke werk-
zaamheden verbonden zouden zijn. 
In de Staatsregeling van 1801 is weer een neiging merkbaar, 
tot de collegiale inrichting der Oude Republiek terug te keeren. 
Art. 29 stelde een Staatsbewind van 12 leden aan het hoofd 
der uitvoerende macht, dat zich volgens art. 31 bij reglement 
van orde "in de nodige Commissiën, naar gelang der onder-
scheidene vakken van bestuur", zou verdeelen; een depar-
tementsdeeling dus in den boezem van het regecringscollege. 
1) Staatsregeling 1798, art. 91. 
2) Staatsregeling, art. 93. 
8) Staatsregeling, art. 95. 
") Vgl. het proefschrift van Jhr. Mr. W. M. DE BRAUW, De Depar-
tementen van Algemeen Bestuur in Nederland, Utrecht (1869) blz. 235. 
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De staatsregeling zelve bevatte geen dwingende bepaling tot 
herstel van hct radcnsystccm, behalve dan het voorschrift 
van art. 44, omtrent het oprichten van een Zeeraad, dat 
van art. 32 tot invoering van een Raad van Finantic, en dat 
van art. 47, tot hct oprichten van "twee afzonderlijke Raden 
van Bestuur over den Oost- en West-Indischen Handel en 
Bezittingen der Republiek", die de nog onder de staatsregeling 
van 1798 bestaande raden voor deze zaken zouden vervangen. 
Slechts stelde art. 32 het alternatief ter keuze van het 
Staatsbewind tusschen eenhoofdige of collegiale inrichting 
voor drie takken van dicnst l ), terwijl voorts aan dit Bewind 
bui tcn een algcmecnen Secretaris nog een Secrdaris van Staat 
V00r dc buitenlandsche zaken zou worden toegevoegd2). De 
keuze in het gestelde alternatief viel uit ten voordeeIe van 
hct laatste stelselS). Eçn bepaling tot verbod van een mi-
nisterraad komt bij deze staatsregeling vanzelf niet voor, 
omdat hierin bij alternatieve regeling moeilijk vooruit was te 
voorzien. 
De zwakheid van het staatsbewind, zijn volkomen gebrek 
aan eenheid van regeeringsbeginselcn en de onoordeelkundige 
samenstelling der raden, waartoc geen vakmenschcn werden 
gekozen, doch slechts Patriottische gunstelingen'), gaf aan-
leiding tot het tot standkomen van dc staatsregcling van 
1805, niet het minst door invloed van den grooten voorstander 
van centralisatie, Nap 0 1 eon. 
1) E.w. voor de Marine, den Oorlog te Lande en de Blnnenlandsche 
Zaken. 
2) Art. 32 der Staatsregeling. 
8) Over de bezwaren tegen den "raad van Marine" ingebracht door 
den afgetreden agent van Marine, vgl. Mr. DE JONGE, Otschitdenis van 
• het Nederlandscht Zeewezen, dl. VI, stuk 2, blz. 465. 
fo) Vgl. hierover Q. M. R. VERHEULL. Het Ltven en Karakter van 
C. H. Oraaf Verhuell, blz. 263 vlg. 
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de regeering in haar geheel betrof en daarom lag in de indiening 
door het hoofd der ressortministers min of meer symbolische 
beteekenis1). 
De constitutionele wetten van 1806 voerden tijdelijk een 
monarchale regeering hier te lande in. Art. 5 der 3e afdeeling 
bepaalde, dat "de Algemeene bestiering des Koningrijks", 
zou zijn "onder 't onmiddelijk beleid van vier Ministers van 
Staat, door den Koning te benoemen", enz. Art. 7 der Ie 
afdeeling gaf den ministers rang, zitting en delibereerende 
stem in den Raad van State die bij nieuwe instructie van 
I Juli 1806 in vijf secti ën was verdeeld2). 
De nieuwe Constitutie van 7 Augustu 18063) op bevel des 
konings ontworpen, liet het monarchale beginsel duidelijker 
tot zijn recht komen door de bepaling van art. 27: "Het 
Generaal Bestuur des Koningrijks is onder het onmiddellijk 
"toevoorzigt van Ministers van Staat; de Koning benoemt 
"dezelve en bepaalt hun getal en werkzaamheden". Een 
eigenaardig licht op de regeeringsopvatting van Koning 
L 0 d e w ij k wordt geworpen door het besluit van 8 Januari 
1808, waarbij hij de post van mi.nister secretaris van staat 
ophief. Die "minister was belast met het contrasigneren en 
expediteren der Akten, mitsgaders met de bewaring der 
Archiven" ; thans werden deze werkzaamheden opgedragen 
aan een der secretarissen van het Kabinet des Konings, die 
1) Het door SCIIIMMELPENNiNCK den 3en Mei 1806 bijeengeroepen 
Groot Besogne herinnerde door den naam aan de vroegere Geheime 
Besognes. Vgl. hierover H. BOSSCHA, Geschiedenis der Staatsomwente-
ling in Nederland (1814), dl. I, blz. 36 vlg. 
2) Vgl. DE BRAUW, t.a.p. blz. 81. 
3) Verzameling van welten van Z. M. den Koning van Holland, zen. 
(Amst. 1809), dl. " blz. 20. 
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den rang van staatsraad en den titel van raad-secretaris des 
Konings verkreegl ). 
Het motief dezer opheffing wordt niet in het decreet ge-
vonden. L 0 d e w ij k Nap 0 I eon geeft in zijn Documens 
historiques bezuiniging als reden op. Maar ROeLL, die zelf mi-
nister van staat was, vermeldt als reden "dat "de Secretaris 
van Staat" te veel overeenkomst vertoonde met een "Eersten 
Minister" en de Koning dat zelve wilde zijn"2). 
Hiermede is tevens het karakter aangegeven van den mi-
nisterraad, dien wij onder de regeering van Koning L 0 d e w ij k 
aantreffen. 
Dit was niet meer dan een formeele kabinetsraad, waarin 
de Koning presideerde, en dien hij alleen dan bijeenriep, als 
hij zelf het noodig achtte. De Vorst voerde een persoonlijke 
regeering, de minister vormden geen homogeen geheel; ieder 
deed de zaken van zijn departement3). Op het laatst van Koning 
L 0 d e w ij k's bestuur gaf echter een buitengewone omstan-
digheid aanleiding tot de instelling van een wezenlijken mi-
nisterraad. De Koning zou naar Parijs vertrekken en stelde 
nu bij besluit van 26 November 1809 een college van de hoogste 
staatsdienaren in onder presidium van VAN DER HEIM'). 
Het college zolt bindende besLuiten kunnen nemen bij meerder-
heid van stemmen, de Koning behield zich alleen de beslissing 
voor omtrent "benoemingen tot alle posten, ontzettingen, 
1) Vgl. DE BRA UW, t.a.p. blz. 83. 
2) Verslag van hetgeen ter gelegenheid van het verblijf des Konings van 
Holland te Parijs enz. opgemaakt door Mr. W. v. ROi!LL, aangehaald 
bij DE BRAUW, t.a.p., blz. 84, nootl ). 
s) VgJ. Nolice et souvenirs biographiques du comte van der Duyn 
de Maasdam et du baron de Capellen recueillis par Ie Bon. C. 
v. SIRTEMA DE OROVESTINS (1852), blz. 441 volg. 
4) Beschikkingen van den 26 Slagtmaand 1809 letter A. artt. 3 en 4. 
opgenomen als bijlage 2 in het aangehaalde Verslag van Mr. W. F. ROi!LL. 
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vertrek van troupes, buiten de streken thans bezet"l). Het 
was het eerste voorbeeld hier te lande van een modern staats-
ministerie op den grondslag van het Fransche centralisatiestelsel. 
De zelfstandigheid tegenover de Kroon was echter bij dezen 
raad slechts schijn. Zijn instelling was alleen een noodmaat-
regel van tijdelijken aard en het college was niet een zelf-
standige derde tusschen Koning en Vertegenwoordiging (het 
kenmerk immers van den parlementairen ministerraad), 
maar bloot een door den monarch zelf gekozen pLaatsvervanger, 
die tijdelijk de koninklijke macht uitoefende. 
Afdeeling 11. Wanneer wij overgaan tot de bespreking van 
den ministerraad van het nieuwe tijdvak onzer staatkundige 
geschiedenis, moeten wij voor een juiste en onpartijdige waar-
deering twee verschillende perioden onderscheiden, di wij 
kunnen aanduiden als de constitutioneele - met overwicht der 
kroon en de parlementaire. 
Een scherpe grens door een jaartal aan te geven, schijnt 
niet wel mogelijk, maar toch is er veel voor te zeggen, het 
jaar 1848 in dezen als een keerpunt te noemen. 
De eerste periode is dan gekenmerkt door de persoonlijke 
regeering van den vorst met haar tegenhanger: de ministe-
rieele onverantwoordelijkheid en het ontbreken van een eigen-
lijk ministerie. De verzekering van eenheid van regeeringsbegin-
selen, de bepaling der algemeene landspolitiek, was immers, 
zooals reeds meermalen is opgemerkt, zaak van den Vorst2). 
1) Art. 8, idem. 
2) VAN HOGENDORP'S Schtts (te redactie) bepaalde in art. 5: "De 
Koning stelt de leden aan van Zijnen Geheimen Raad, twaalf In getale 
en pleegt alle de daden van Zijne Koninklijke Waardigheid In dezen 
Raad. Aan het hoofd van de stukken wordt gesteld: De Koning In Zijnen 
Raad, enz. De Raad adviseert en de Koning alleen besluit". In art. 6 
werd den Koning het recht gegeven tot benoeming van zes ministers, 
die leder aan het hoofd van een departement van algemeen bestuur 
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en tegen aangevoerde motieven, door den minister, wicn het 
in overweging geweest zijnde stuk meer bepaaldelijk betrof, 
in zijn voordracht over hetzclve aan den Koning zou worden 
bekend gemaakt. De raad zou beraadslagen over alle ont-
werpen van wetten en omtrent alle zoodanige besluiten, 
reglementen en verordeningen, die de algemeene administratie 
betroffen. Deze zoogenaamde ministerraad heeft blijkbaar 
de gewenschte eenheid in de administratie niet kunnen ver-
zekeren. De Tijdgenoot klaagde in 1842, dat "die organisatie 
door de persoonlijke regeering des Konings en verschillende 
andere omstandigheden buiten staatkundigen invloed was 
gebleven l ). 
Het K.B. van 7 Juni 1829 tot regeling van het verband 
tusschen de werkzaamheden van den Staatsraad en die der 
onderscheiden departementen van Algemeen Bestuur bracht 
in het besluit van 1823 nog een enkele formeele verandering2), 
die echter de positie van het college niet wijzigde. De toestand 
was deze, dat een eigenlijke ministerraad niet bestond. Ver-
andering zou echter hierin komen door het K.B. van 31 Maart 
1842, dat als stichtingsacte van ons Nederlandsch Staats-
ministerie mag worden beschouwd. In de considerans blijkt 
reeds van de bedoeling een nieuwe orde van zaken te schep-
pen: "Overwegende, dat de geest der Grondwet medebrengt, 
dat alleen de Hoofden der departementen van Algemeen 
Bestuur gewone leden van den Raad van Ministers zijn" enz. 
Deze woorden waren een onmiddellijke reactie op de gemengde 
samenstelling van het college van 1823, maar spraken, wanneer 
1) Dt Tijdgenoot, 1842, blz. 309. 
2) Bijlage 11, art. 3. Eerstgenoemd besluit was tot nu toe niet officieel 
bekend gemaakt. 
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Hoe weinig echter dit beginsel toenmaals zuiver werd door-
gevoerd, blijkt wel uit de bepaling van art. 2 van het besluiP), 
waarin de Koning zich voorbehield, om ter behandeling van 
bepaalde onderwerpen tijdelijke zitting in den raad der 
ministers te geven aan één of meer Ministers van Staat, die 
geen hoofden van departementen van Algemeen Bestuur 
waren. Deze laatsten toch waren niet verantwoordelijk, 
zooals de ressortministers en kregen toch op deze wijze invloed 
in het nieuw geschapen college. Overigens was, geheel in 
overeenstemming met het karakter van dezen ' 11Iinisterraad, 
de bepaling van het beslujt van 1823 behouden, dat de beraad-
slagingen tot geen beslissing bij meerderheid zouden mogen 
leiden, maar dat de slotsom der overwegingen, zoowel van 
meerderheid als van minderheid der leden, ter kennis des 
Konings zou worden gebracht. Ook hier kwam echtcr 
duidelijk uit, dat de aard van het onderling overleg w~s ver-
anderd, want terwijl het desbetreffende arti kei vroegcr zoo 
luidde, "dat het resultaat der deliberatiën" aan den Koning 
zou worden meegedeeld door den minister in zijn voordracht, 
schreef art. 13 van het nieuwe besluit voor, dat de Vorst van 
de beraadslagingen kennis zou bekomen door een rapport 
van den ministerraad, ondertcekend door den voorzitter, die 
voortaan, in afwijking van den vorigen toestand, zou worden 
aangewezen uit het college zelve e.w. bij toerbeurt voor den 
tijd van een maand2). 
1) Bijlage 111. 
2) Art. 3 Ibidem. Het art. bevatte de beperking: "Totdat door ons 
deswege anders mocht zijn beschikt". 
Eenigszins vreemd schijnt de opmerking van Mr. HUBRECHT (t.a.p. 
blz. 288) over art. 13, dat een "merkbare vooruitgang" op het besluit 
van 1823, o.a. lag in de omstandigheid, dat voortaan zich een meerder-
en minderheid in den ministerraad kon openbaren". (Vgl. t.a.p. : "Indien 
r 
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en Hermuntingswetten in 1844, de Graanwet in 18471). Tevens 
ontstond de gewoonte, dat de ministers de ontwerpen van 
Wetten en Besluiten aan hun Departement deden gereed 
maken om ze van daar naar het Kabinet des Konings te 
zenden. Kenschetsend voor de regeeringsopvattingen van 
Koning W i 11 e mil mag men noemen zijn houding tegen-
over deze ontwerpen. 
Gedachtig aan het Grondwetsartikel. dat sprak van "voor-
stellen des Konings" wilde Hij niet, dat zij als het werk der 
ministers zouden worden aangezien en stond Hij erop, dat 
de terminologie der Grondwet zou worden in acht genomen. 
Vroeg men Hem naar de reden hiervan, dan antwoordde Hij: 
"uit verkeerde uitdrukkingen ontstaan verkeerde begrippen" en 
tot deze laatste rekende hij eliminatie van de persoonlijke regee-
ring des Konings, zooals dat in Engeland was geschied. 
Dan volgt plotseling een praemature politieke zet van den 
Oranjevorst. 
Tot ieders verbazing treedt plotseling een schijnbaar zui-
ver Engelsch gevormd kabinet op, met den voormaligen ge-
zant aan het Britsche Hof, G. Graaf Sc h i mme 1 p e n-
ni n c k als voorzitter Of dit besluit, dat een zoo ingrijpende 
wijziging bracht in Art. 3 van het Reglement voor den mi-
l) Evenzeer werd het werk der herzieningscommissie van 1847 in den 
kabinetsraad overwogen (waarin voortaan ook de koninklijke prinsen 
zitting kregen) en dat nog wel met de bepaling, dat de Ministers geen 
wijzigingen mochten ter sprake brengen dan die door VAN DOORN en 
VAN RAPPARD (die zelf geen portefeuille hadden) met den Koning waren 
vastgesteld. Men weet, hoe In den kabinetsraad van 18 December de 
Minister van Hervormden Eeredienst, HUGO VAN ZUVLEN, door VAN 
HALL ondersteund, op dit laatste verbod inbreuk heeft gemaakt en 
het voorstel deed om ook het elfde hoofdstuk der Grondwet In de her-
ziening te betrekken. Op 's Konings weigering nam VAN HALL ontslag, 
volgens BOSSCIIA niet uit overwegingen van zijn verantwoordelijkheid 
als minister, maar lIit het besef eener zedelijke verplichting. Vgl. t.a.p. 
blz. 46. 
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erraad van 1842, wezenlijk een .... omJceerInc bedoelde-
van t Konings tot nu toe gevolgde prind , of dat het lechts. 
sJagln de lucht was naar het benauwende revelutlecau-
cbemar In ieder geval was de nieuw gevormd . mlallterraad 
aDenninst een parlementaire. Oraaf c h i mme I p nni n c k-
een bekwaam diplomaat zijn, als poll 
lechts weinigen van hem vernomen, van de mini ,die. 
naast hem zitting namen, kOD men evenmin zeggen, dat zij 
tot de voomaarnste figuren van een heerschende staatkundige. 
partij behoorden1). Reeds had G roe n van P rin I t 
huwd tegen een ondoordachte overname v 
·.tt:,kla'-IUpja.· te lande. T hor be e 
eet hij, " de wijze 
dezer plotselinge schep"Pfng. Het ware ngelooflljk, zoo men 
het niet had bijgewoond. Menschen die het, ieder voor zi h 
ongetwijfeld goed en ernstig met hun lan4 meenden, gaan 
zoader elkander politlsch te kennen, zonder eenigen dWBDf 
v; omstandigheden uit vrije keuze nevens elkander zitt 
et om een partijtje te maken, maar om, als Gouvernement 
taat In handen te neqten. pr"~.J. 
progra 
niet 0 erwogen doch aar zIJ zich In voegden. e tlnc 
met zooveel ligtzlnnigheld een vennootschap aan? Jarenlang 
had men hier te lande om een Ministerie geroepen dodJ bij 
aanleg bleek het, dat men met hetgeen men Ide OD-
d was. Men scheen te denken dat men lech een pil 
) OVer de fonaatle vu lcabIn .... 
IIIJdr. COl • "."""", ... 0twtdrM (J868), bIz. a-f • 
....... P .. 
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IU":m. dl ambtpnooten voor~ en aannam, 
om een ministerie te hebben. De uitkomst heeft re,t aedaan 
De Heer SchimmetpennJnck zijne ambtgenooten hebben 
leergeld gegeven", 
De Enge1sche navolgin& maar kort geduurd. 
Door het uittreden • der 1ecIea, c h I mme 1 p e a-
het ministerie ontbonden en 
de KOIiIng toGa door liet I tiatlef der groDCIWe1'" 
herziening te hememen dat hij weer de oude banen wilde 
volgen. Dl herziening was overigens zoo belangrijk, dat men 
nl zooder r ht het jaar 1848 als een keerp t In onze staat-
~e geschiedenis mag aanmerken~, ~Iaioo""e!~~~ 
hee van natie e 
Dat dit laatste artikel wezenlijk deze beteekenis had en maar 
niet bedoelde den Koning een machtsmiddel In handen te 
geven, om zijn ptTsoonliJkt inzichten te doen zegevleren,l) mag 
uit de geschiedenis der herziening en den geheeten samenhang 
der pwJjzigde Grondwet, die ongetwijfeld inperldag 
's KolIInp persoonlijk gouvernement beooI<I 
geleld" De ;1_'" 
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omdat men naar de steeds verder gaande bepalingen de ont-
wikkeling der parlementaire begrippen hier te lande vrij 
nauwkeurig kan registreeren. 
De eerste herziening van het besluit van 1842 had na de 
groote grondwetswijziging plaats in 1850. 
Allereerst werd voortaan de organisatie van het college 
in dien zin meer overeenkomstig het zuivere begrip gebracht, 
dat de alinea, waarij de Koning zich voorbehield, aan mi-
nisters van staat zitting in den raad te geven, in het desbe-
treffende artikel van het nieuwe reglement werd weggelaten. 
Daarin toonde reeds het nieuwe Grondwetsartikel over de 
ministerieele verantwoordelijkheid zijn heiIzamen invloed. 
Voorts werd in art. 2 een veel ruimer opsomming van aan den 
ministerraad voor te leggen onderwerpen gegeven, dan vroe-
ger ooit het geval was geweestl). Art. 4 beperkte den duur 
van het voorzitterschap tot drie maanden en bepaalde, dat 
de aftredende voorzitter eerst na 3 maanden herkiesbaar 
zou zijn. De bepaling, dat de secretaris door den Koning zou 
worden benoemd, was behouden, doch de voordracht ertoe 
zou voortaan den raad toekomen (art. 5). Het meest belangrijk 
waren echter de artt. 12 en 13 van het nieuwe Reglement, 
waarmede een geheel ander karakter aan het college werd 
gegeven. Immers blijkens het eerste artikel zou de raad voortaan 
besLuiten kunnen nemen bij meerderheid van stemmen en volgens 
art. 13 mocht geen lid tegen zoodanig besLuit der meerderheid 
handeLen, alleen zou de minister, die een besluit in strijd achtte 
met zijn verantwoordelijkheid, hiervan den raad kunnen 
verwittigen, opdat deze kon overwegen, wat te doen ware. 
Wij volstaan voorloopig met het vermelden van deze be-
paling, omdat wij er naderhand nog uitvoerig op terug moeten 
.. -
1) Vgl. Bijlage IV. Ook dit reglemen~ was tot nu toe niet gepubliceerd. 
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nemen; immers, zoo een lid niet verlangde, het voorzitter-
schap waar te nemen, zou zulks aan het hem opvolgend lid 
overgaan", zoodat de hoofdbepaling eigenlijk niet meer dan 
"aanvullend recht" kon heeten. 
Intusschen zou juist deze kwestie van het voorzitterschap 
in de volgende jaren nog al eens op den voorgrond komen. 
In Juni 1856 had de grijze Van Hall om persoonlijke 
redenen, waarschijnlijk in verband met den stand der onder-
wijskwestie, op het onverwachtst zijn ontslag gevraagd, 
terwijl den 24en Juni d.a.v. tot nog grooter verbazing van de 
politieke kringen hier te lande de Staatscourant het bericht 
behelsde, dat vier ministers van het toenmalige kabinet tot 
denzelfden stap waren overgegaani). De Koning achtte nu 
het tijdstip gekomen, om meer eenheid in de leiding van het 
ministerie te brengen. Het be te middel scheen hem daartoe 
de benoeming van een bekwaam staatsman tot minister-
president en hij wist geen beter persoon hiervoor te vinden, 
dan den bekenden J e anC h r é tie n B a u d. Deze po-
liticus bedankte evenwel voor de hem toegedachte eer en 
daarmede was voor eenige jaren de zaak van wat men abu-
sievelijk noemde het "premierschap" van de baan geschoven. 
Opnieuw zou zij echter aan de orde komen in 1860, toen een 
K.B. geteekend 23 Februari van dat jaar met afwijking in 
• zooverre van het Besluit van 13 Mei 1854, Van Hall den 
toen optredenden minister van Financiën voor den tijd van 
één jaar tot voorzitter van den ministerraad benoemde. Over 
het gewicht van deze wijziging bestond verschil van mccning. 
BOSSCHA althans beschouwde haar als een principieele ver-
1) Vgl. hierover Mr. W. J. VAN WELDE REN, BARON RENGER', Schets 
eener Parlementaire Geschiedenis van Nederland, 2e herziene uitgave, 
(1905) dl. I, blz. 142 vlg.; en BosselIA, t.a.p., blz. 74. 
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achting en vertrouwen genoot, was toch de verandering uit 
het oogpunt van organisatie toe te juichen. De solidaire aan-
sprakelijkheid kon thans meer zuiver worden toegepast. 
Wat het presidium betreft, was wel is waar geen gevolg 
gegeven aan den wensch van Van H a I I, om het reglement 
in dien zin te wijzigen, dat voortaan de exceptioneele toestand, 
in 1869 geschapen, tot regel zou worden, maar toch was in 
bovengenoemd artikel d~ gelijkheid die men onder de mi-
nisters trachtte te handhaven, weer een weinig verbroken 
door het herstel van de bepaling van 1850, dat de Raad voort-
aan de keuze van zijn voorzitter zou hebben. 
Voorts had het reglement van 1854 in dezen zin verandering 
ondergaan, dat achter de zinsnede: "In geen geval zal een 
lid mogen handelen tegen een besluit van den Raad", was 
ingevoegd: "waarbij de eenparigheid in de toepassing der 
Regeringsbeginselcn betrokken is". Aan wien het oordeel 
over deze laatste vraag was overgelaten, werd niet uitdrukke-
lijk gezegd, ofschoon de zaak zelve hier den ministerraad 
aanwees. Het onderscheid dat in 1854 werd gemaakt tusschen 
onderwerpen, waarover de Raad een besluit zou kunnen nemen 
en die, welke alleen in overweging mochten worden gebracht, 
was in het nieuwe reglement opgeheven en het recht tot be-
slissing bij meerderheid van stemmen nu over alle onder-
wt.!rpen uitgebreid. 
In art. 10 werd een onderscheid gemaakt tusschen schrif-
telijke voordrachten van den Raad, die door den voorzitter 
moesten onderteekend worden, en andere van het college 
uitgaande stukken, te contrasigneeren door den secretarisl ). 
De scherpe geheimhouding van alle correspondentie tusschen 
ministerraad en Koning is echter oorzaak, dat wij ons geen 
1) Bijlage VI. 
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gegevens konden verschaffen over de vraag, in welken zin 
deze bepaling is opgevat. Het summier verbaal der beraad-
slaging werd als te voren door president en secretaris beide 
onderteekend en den Koning ter kennisneming aangeboden 
(art. 11). Ten slotte valt nog te vermelden, dat dit reglement 
een zekere rangorde onder de ministers stelde naar de depar-
tementen, die zij onder hun beheer hadden (art. 4). 
Na de verwerping der Cultuurwet den 18en Mei 1866 zag 
het ministerie Th 0 rb e c k e zich genoodzaakt af te treden 
en plaats te maken voor een conservatief kabinet, dat met de 
kwalificatie van "het nationale" werd aangeduid. Een van de 
eerste daden van dit onparlementaire, op een minderheid 
steunende ministerie was een nieuwe wijziging in het regle-
mentvan orde voor den ministerraad bij K.B. van 20 Juli 1866.1) 
Wij bepalen ons ook nu tot een vermelding van de belang-
rijkste veranderingen. Art. 2 van het nieuwe reglement ont-
nam wederom de keuze van den voorzitter aan den Raad en 
herstelde den toestand van 1854. Ook de benoeming van den 
secretaris werd aan het college onttrokken en evenals voor 
den president bepaald, dat een der leden van den Raad naar 
volgorde van benoeming secretaris zou zijn voor den tijd van 
drie maanden. In art. 3 werd voortaan het bijeenroepen der 
vergaderingen ook mogelijk gemaakt op verzoek van een 
enkel lid. 
De rangorde onder de ministers naar den omvang hunner 
departementen was uit het Besluit van 1866 verdwenen en 
de vroegere regel hersteld, dat de leden zitting zouden nemen 
en hun stem uitbrengen naar de volgorde hunner benoeming 
(art. 4). Overigens geeft dit reglement tot geen bijzondere 
beschouwingen aanleiding. Van een bepaling tot versterking 
1) VgJ. Bijlage VII. Dit reglement was tot dusver geheim. 
.. 
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van den koninklijken invloed tegenover den Raad was geen 
spoor te ontdekken. 
Zelfs in art. 12 had het conservatieve kabinet geen wijziging 
gebracht. 
De lotgevallen van het ministerie, dat feitelijk alleen 
op 's Konings vertrouwen steunde, getuigden van het avon-
tuurlijke reeds in dien tijd van een ministerskeuze, die geen 
rekening hield met de politieke meerderheid der Tweede 
Kamer. De bekende motie-K e 11 c hen i 11 S van 27 September 
1866, voorgesteld en aangenomen als een feitelijke motie van 
wantrouwen in het regeeringsbeleid, bracht het kabinet de!1 
eersten "parlementairen kaakslag" toe, naar aanleiding van 
het plotseling aftreden van den minister van Koloni ën Mr. P. 
M Y e r1). De Koning koos in dezen trijd partij voor zijn 
ministerie en maakte gebruik van Zijn ontbinding recht op 
een wijze, die wellicht minder in den geest der Grondwet was 
gelegen. Den 10en October werd het KB. uitgevaardigd, dat 
de kamer ontbond2). Ecn tweede ontbinding volgde in Januari 
1868, na de vcrwerping der Begrooting van Buitcnlandsche 
Zaken, toen de nieuw gekozen Kamer vrijwel in oude samen-
stelling terugkwam en de uitgeschreven verkiezingen de Re-
geering in het ongelijk hadden gesteld. Zelfs voor een derde 
ontbinding werd gevreesd, toen eindelijk door het KB. van 
3 Juni 1868 de heer'chende spanning werd opgeheven en het 
1) Vgl. over deze motie Mr. GROEN VAN PRINSTERER: Parlementaire 
Studien en Schetsen (1866), 111 en van denzelfden schrijver: Mr. Keuchenius 
en zijne wederpartijlIers (1869); Mr. D. P. D. I?ABIUS, Gewogen, 
blz. 46 en vlg. 
Vgl. voorts het ongevraagd advies van de hoogleeraren in de Rechts-
wetenschap, medegcdeeld in Studiën over Staatkunde en Staatsrecllt van 
Mr. J. T. Buvs, uitgegevcn onder toezicht van Mr. W. 11. DE BEAUFORT 
en Mr. A. R. ARNTZENIUS (1894), dJ. I, blz. 109 e.v. 
2) Het besluit was, evenals dat van 1868, bij de tweede ontbinding, 
genomen "op voordracllt vall den Ministerraad". 
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ministerie zijn ontslag verkreegl ). Het nieuw gevormde kabinet-
FOCK was in zoo verre parlementair te noemen, dat het een 
kamermeerderheid achter zich had. Het aangewezen hoofd 
der linkerzijde, Th 0 r b e c k e was echter uit practische 
overwegingen als kabinetsformeerder voorbijgegaan en di t 
had bij een zuivere toepassing van het parlementaire stelsel 
nimmer mogen plaats vinden. 
Het reglement van orde voor den ministerraad bleef onder 
dit ministerie ongewijzigd. Toen Th 0 rb e c k e weer aan 
het bewind was gekomen, werd echter art. 2 van het vorige 
reglement veranderd. Een K.B., gedateerd 14 Januari 1871 2), 
herstelde ten aanzien van het presidium de bepaling van.het 
reglement van 1862, dat de leden van den Raad zelve een 
voorzitter uit hun midden zouden kiezen voor den tijd van 
drie maanden, behoudens mogelijkheid van verlenging van 
het mandaat. Hetzelfde werd bepaald ten aanzien van den 
secretaris. Bij afwezigheid van den voorzitter zou het pre-
sidium worden waargenomen door den oudste in jaren. 
Een later besluit, geteekend 26 Maart 18753), onder het tweede 
ministerie He ems k e r k bracht opnieuw wijziging in de 
regeling van het presidium en bepaalde weder, dat de leden 
van den Raad, elk op hun beurt, naar orde van benoeming 
het voorzitterschap zouden waarnemen gedurende drie maan-
den en dat, als een lid van zijn benoeming afzag, de Raad een 
voorzitter uit zijn midden koos. 
Bovendien vervielen uit de opsomming van onderwerpen, 
die aan den Raad moesten worden voorgelegd, de voordrachten 
1) Vgl. VAN WELDEREN RENOERS, t.a.p. (2e dr.), dl. 11, blz. 46. 
2) Vgl. Bijlage VIII. Het eerste besluit was tot nu toe geheim, het 
tweede werd later gepubliceerd in de gedrukte stukken der Tweede 
Kamer der St.-Gen., Zltt. 1891/1892, no. 7. 
3) Vgl. Bijlage IX. 
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tot het verleen en van of het bevorderen in de Nederlandsche 
orden. 
Hiermede scheen voorshands de schier onafgebroken reeks 
van reglementswijzigingen te zijn gesloten. Het zou dertig 
jaren duren vóór een nieuwe regeling werd noodig geacht. 
De vraag, of in dien tijd de ministerraad in ieder opzicht de 
drager der generale landspolitiek kon heeten, is veel te alge-
meen gesteld, om kort te kunnen worden beantwoord. Prof. 
Mr. A. A. H. St r u y c k e.n merkt in zijn Grondwetsherziening 
enz. (1913), blz. 126/27, over dit punt op : "Sinds de parle-
mentaire strijd met het eindelijk aftreden van het eerste Minis-
terie Heemskerk in 1868 was geëindigd, stond wel drieërlei 
vast: vooreerst, dat geen Ministerie voortaan meer zijn 
optreden noch eenigen regeeringsmaatregel zou kunnen recht-
vaardigen met een beroep alleen op de persoonlijke verlangens 
des Konings; ten andere, dat geen Ministerie zich zoude 
handhaven, indien de Kamer middellijk of onmiddellijk haar 
vertrouwen in zijn beleid zoude hebben opgezegd; eindelijk, 
dat geen critiek, geen oordeel der Kamer, over eenigen re-
geeringsmaatregel zoude kunnen worden afgeweerd met 
eene verwijzing naar de zelfstandigheid der Koninklijke 
macht." 
En even verder heet het: "Wat het op- en aftreden van 
Ministeriën sinds 1868 betreft, heeft zeker nog veel ontbroken 
aan de zuivere werking van het parlementaire stelsel; maar 
dan lag de reden daarvan niet langer in de ontkenning van 
het beginsel zelf, maar Of wel in gemis aan richtig begrip én 
van het beginsel én van den staatkundigen toestand, Of en 
vooral in de onvoldoende politieke organisatie en discipline 
der partijen, die den onmisbaren grondslag van een parlemen-
tair ministerie, eene blijvend aanééngesloten Kamermeerderheid, 
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deden ontbreken. Het uitsterven van de oude conservatieve 
partij, de onderwijsstrijd, de uitbreiding van het kiesrecht in 
1887 en de toen ingevoerde gelijktijdige aftreding van de 
Tweede Kamer in haar geheel, hebben geleidelijk, met de 
ontwikkeling en verscherping der partijorganisatie, het par-
lementaire stelsel tot een door ieder aanvaarde en begrepen 
werkelijkheid gemaakt. 
De grondwetsherziening van 1887, die opnieuw een stap 
deed in de richting, reeds in 1848 ingeslagen, bevatte het 
later zoo veel besproken nieuwe artikel 38, dat door som-
migen werd beschouwd als een constitutioneele grondslag voor 
den ministerraad, maar waaraan door anderen in dezen iedere 
beteekenis werd ontzegd. Op deze kwestie zullen wij in het 
volgende hoofdstuk dieper moeten ingaan. 
Wij vermelden het artikel hier slechts in verband met de 
nieuwe reglementswijziging van 23 October 1901, een der 
eerste regeeringsdaden van het ministerie-K u y per, waaraan 
zich een hoogst belangrijk parlementair debat, voornamelijk 
in de Eerste Kamer der Staten-Generaal vastknoopte. Het 
was de eerste maal, dat de staatsrechtelijke positie van den Raad 
zoo uitdrukkelijk in de Vertegenwoordiging ter sprake werd 
gebracht. De bepaling, die de oorzaak dezer discussies moet 
genoemd worden, was de eerste alinea van art. 2 : "De Voor-
zitter van den Raad wordt voor bepaalden of onbepaalden 
tijd door Ons benoemd." 
Hiermee werd formeel voor de derde maal de gelijkheid 
der leden van het college verbroken. 
FRANSEN VAN DE PUTTE, afgevaardigde voor Zuid-
Holland in de Eerste Kamer, beschouwde deze verandering 
ten aanzien van het presidium als een zaak van principieel 
juridisch belang en sprak het openlijk uit, dat hij er schade 
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van den ministerraad. Art. 3 was ongetwijfeld een offer aan 
zijn persoonlijke overtuiging in dezen. Art. 10 bepaalde thans 
uitdrukkelijk, dat het oordeel over de vraag, of bij een genomen 
besluit de eenparigheid in de toepassing der regeeringsbegin-
selen was betrokken, was overgelaten aan den Raad zelve. 
Veel critiek verwekte voorts de bepaling van art. 13, waarbij 
in afwijking van de vorige reglementen, de bevoegdheid tot 
wijziging van het reglement voortaan aan den Koning werd 
gegeven en de Raad slechts als adviseur zou worden gehoord. 
De Provinciale Groninger Courant zag hierin een inbreuk op 
de zelfstandigheid van het college tegenover de Kroon. Zij 
wees erop, dat in verband hiermede iedere uitdrukking uit 
het reglement was verwijderd, die op de zelfstandige, positie 
van den Raad tegenover de Kroon duidde, blijkende vooral 
hieruit, dat tot dusver steeds gesproken werd van de betrek-
king van den Raad tot den Koning, terwijl nu van "Ons" werd 
gewaagd. Tot dien tijd was het college baas geweest in eigen 
huis, thans zou het zich hebben te gedragen naar de voor-
schriften van de Kroon. 
Ook in het nieuw geschapen "premierschap" zag het blad 
een stap achterwaarts, een bedreiging van de collectieve 
verantwoordelijkheid van den ministerraad en van zijn zelf-
standigheid tegenover den Koning. Volgens de Provo Gron. 
Crt. had de Koning het recht tot het aanwijzen van een Voor-
zitter nooit, zelfs niet volgens het reglement van 1842 gehad; 
een opmerking niet geheel juist, daar de geheele regeling toen 
van den Koning uitging. Als derde "kapitale nieuwigheid" 
qualificeerde en veroordeelde het blad eindelijk de groote 
inkorting, die de departementale onafhankelijkheid van den 
minister van Buitenlandsche zaken zou hebben ondergaan, 
daar deze voortaan behalve "de verdragen met buitenlandsche 
reglement niet zijn verminderd, daar van deze zelfstandigheid 
geen woord in de Grondwet te vinden was. De bepaling van 
art. 13 was bijkans geheel in overeenstemming met den t0e-
stand in 1842. Daarenboven was het reglement van orde 
geheel van huishoudelijken aard en kon hierin dus onmogelijk 
__ Ir. zijn van de Juridieke trekking oaI 
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die de Provo Gron. Crf. had getrokken, tusschen den minister-
president van 1901, en den raadpensionaris uit de Schets ' 
van van Ho gen cl 0 r p verwierp zij. De nieuwe bepaling 
bestendigde, in een eenigszin andere formule, eenvoudig een 
bestaanden toestand. De voorzitter van den ministerraad had 
buiten de vergadering geen enkele bijzondere bevoegdheid 
en eigenlijk had de Kroon direct of indirect steeds het recht 
van benoeming gehad. De toevoeging in art. I was geen in-
breuk te achten op de departementale zelfstandigheid van 
den minister van Buitenlandsche Zaken. De Nederlander 
meende, dat die minister ook vroeger deze onderwerpen om 
hun belangrijkheid niet buiten den Raad zou hebben ge-
houden. rn de eerste plaats bleef de verantwoordelijkheid 
toch rusten op den minister, wien de zaak onmiddellijk aanging. 
Aldus het oordeel van De Nederlander. Wat de overige re-
glementswijzigingen betreft, onder de voordrachten voor de 
hooge staatsambtenaren, waarover in den ministerraad moest 
worden beraadslaagd, was ook opgenomen de benoeming van 
een Secretaris-Generaal; een nieuwigheid, die weinig instem-
ming vond, daar de algemeene opinie was, dat de minister, wien 
het aangaat, uitsluitend moest beoordeelen hoe en over wie 
hij zijn arbeid verdecIen wilde. De verandering in art. 4 lokt 
niet tot bijzondere bespreking uit, wegens hare geringe be-
teekenis. 
Opmerking verdient nog, dat dit reglement door alle mi-
nisters onderteekend was, e.w. uitsluitend in hun kwaliteit 
van departementshoofd. Ook hier was dus iedere gedachte 
aan een ministerraad als zelfstandig college weggenomen. 
De wijzigingen eindelijk bij KB. van 27 September 1905 
No. 59 aangebracht, betreffen hoofdzakelijk weer het presi-
dium: Art. 2 schafte het zoogenaamde premierschap af en 
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bepaalde o.a.: "de Raad kiest uit zijn midden een Voorzitter 
en een OnderVoorzitter voor den tijd van één jaar." De keuze 
van den secretaris had het college reeds vroeger gehad. 
Het recht tot benoeming van een onder-voorzitter was niet 
zonder beteekenis voor den Raad. Implicite werd in deze be-
paling zijn zelfstandigheid tegenover de Kroon weder erkend 
en de gedachte, als zou feitelijk de Koning voorzitter van het 
college zijn, verworpen 1). Daarcntegen was de bepaling om-
trent het vaststellen en wijzigen van het reglement dezelfde 
als in 1901. De N. Roti. Crf. beschouwde de afschaffing van 
het z.g.n. premierschap als een vooruitgang. De Standaard 
had het eertijds voorgesteld, als ware het overlaten van de 
presidentskeuze aan den Raad een beknibbeling der konink-
lijke macht, doch de N. Rolt. Crf. was van oordeel, dat deze 
geheele zaak mede door de bepaling van het nieuwe art. 12 
niets met de macht van den Koning te maken had. Het blad 
had nog liever een presidentschap bij toerbeurt gezien, teneinde 
een volkomen gelijkheid tusschen al1e ministers te brengen, 
maar reeds de bepaling van art. 2 juichte het toe. 
De aandacht moest verder in het nieuwe reglement er op 
val1en, dat art. 3 was weggelaten met zijn vroeger genoemde 
zinsnede: "De besluiten van den Raad werken niet naar 
buiten." Over de beteekenis dezer weglating zullen wij nog 
hebben te spreken. 
In het algcmeen was de reglementswijziging van 1905, 
zooals wij gezien hebben, dus niet veelomvattend. 
Belangrijk was zij echter ongetwijfeld, daar zij den mi-
nisterraad meer zelfstandigheid schonk, al had art. 12 dan 
ook geen verandering ondergaan. 
1) Vgl. in tegenovergestelden zin de Nieuwt Rotludamsclle Courant 
van 26 November 1905, 2e blad. 
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geboorte-akte kon toon en dan een Koninklijk Besluit. De 
Regeering was echter steeds gereed wanneer zij aan den aan-
drang tot publicatie had voldaan met een beroep op het 
huishoudelijk karakter van het reglement te verhoeden, dat 
de Vertegenwoordiging te veel gewicht aan wijziging daarvan 
zou hechten. 
Het motief tot deze houding lag voor de hand. Zou immers 
werkelijk blijken, dat het reglement van orde in den grond 
der zaak een stuk staatsrecht bevatte van wezenlijk belang, 
dan moest het Parlement bij de vaststelling of wijziging ervan 
worden gekend, althans recht hebben daarvan kennis te dra-
gen en daarover te spreken; wat kon schijnen het recht der 
Regeering te verzwakken. 
Wij willen onderzoeken in hoeverre de regeeringsopvatting 
juist is te noemen, en in de eerste plaats nagaan de verschil-
lende argumenten, die voor en tegen zijn aangevoerd, 0111 deze 
daarna aan een historisch-juridisch oordeel te onderwerpen. 
Een beroep op het huishoudelijk karakter van het Regle-
ment van orde voor den ministerraad heeft de Regeering 
het eerst tegenover de Kamers gedaan in 1857. Itl het Voor-
loopig Verslag van de Commissie van Rapporteurs omtrent 
het wetsontwerp tot regeling van de samenstelling en be-
voegdheid van den Raad van State was de opmerking gemaakt, 
dat de ministerraad wel eenige overeenkomst vertoonde 
met den Raad van State, 
Mocht hij al geen bepaalde besluiten nemen 1), toch bleek 
van zijn bestaan niet zelden naar buiten en was dat zoo, 
dan had het publiek ook groot belang bij kennis van de wijze, 
1) Wij hebben gezien, dat deze regeling van 1842 reeds in 1850 werd 
gewijzigd. Daar deze veranderingen echter kabinetsgeheim waren, had 
de Vertegenwoordiging er geen kennis van gekregen. 
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waarop deze instelling werkte. Vandaar de aandrang, dat 
de Regeering aan de Kamer mededeeling mocht doen van 
de toen bestaande organis<ltie. De Regeering antwoordde 
in de M. v. T. het volgende: "Met betrekking tot het Konink-
lijk beslui t van 31 Maart 1842 (StaatsbLad no. 9), waarbij 
de in het besluit van 19 September 1823, no. 132 voorko-
mende bepalingen omtrent de werkzaamheden van de hoofden 
der ministeri ëele departementen, wanneer zij in Rade te zamen 
komen, deels overgenomen, deels gewijzigd zijn, valt op te 
merken, dat voornoemd besluit, als zijnde geheel van huis-
houdeUjken aard en betreffende !zet inwendige van den Minister-
raad, eigenlijk niets anders bevat dan een Reglement van Orde, 
geenszins bestemd om naar buiten te werken en waarvan bij 
gevoLg de openbaarmaking !Zad kunnen achterwege blijven." 
(Door ons gecursiveerd). Om deze reden waren dan ook "de 
in dat Reglement van Orde met toestemming des Konings 
gebragte wijzigingen, bij welker kennisgeving noch andere 
autoriteiten noch de ingezetenen eenig belang hebben, niet 
afgekondigd," enz.I ) 
Deze houding werd door de Regeering verder steeds aange-
nomen, als de reglementswijziging ter sprake kwam. 
Blijkbaar ontkende zij dus het staatsrechtelijk karakter 
van den ministerraad. In 1901 deed de Rcgeering het nog 
uitdrukkelijk bij monde van Or. KUYPER als minister van 
Binnenlandsche Zaken tijdens de debatten in de Eerste Kamer 
over het nieuwe reglement van 1901 2): "De gcheele kwestie", 
a dus de minister "heeft zich tenslotte samengevat in de 
groote vraag of de ministerraad was een college van Staat, 
1) Vgl. Bijblad Staatscourant, 1857/58, Bijl. blz. 136. 
2) Vgl. ook § 6 van de Memorie van Antwoord omtrent de Algemeene 
Beschouwingen der Staatsbcgrooting 1901/02. 
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ja dan neen, en die kwestie heeft zich geresumeerd in deze 
andere of de Grondwet al dan niet van een ministerraad 
sprak". Het woord "ministerraad" kon men in tweeërlei 
zin nemen. Of wel men sprak van ministerraad in constitu-
tioneelen zin als geconcentreerd staatslichaam, Of wel voor de 
ministers bijeengenomen. Nu beweerde Dr. KUVPER, dat van 
een ministerraad in eerstgenoemden zin in onze Grondwet 
met geen enkel woord sprake was. Het eenige artikel, waarop 
men zich voor een tegenovergestelde opinie zou kunnen be-
roepen, was art. 38: "Het koninklijk gezag wordt mede aan 
eenen Regent opgedragen, in geval de Koning buiten staat 
geraakt de regering waar te nemen. 
"Wanneer de hoofden der ministeriele departementen 
in rade vereenigd, oordeelen dat dit geval aanwezig is, geven 
zij van hunne bevinding kennis aan den Raad van State 
met uitnoodiging om binnen een bepaalden termijn advies 
ui t te brengen." 
De aanhef van art. 2, aldus in 1887 tot stand gekomen, 
was ontleend aan art. 79 al. 3 der Belgische Constitutie: 
"A dater de la mort du Roi et jusqu'à prestation du serment 
de son successeur au trane ou du régent, Ie pO\.lvoirs 
constitutionnels du Roi sont exercés au nom du peuple 
beIge, par les ministres réunis en conseil et sous leur 
responsabilité." 
Art. 38 van onze Grondwet bedoelde dus het Belgische 
systeem hier te lande in te voeren. Nu redeneerde Dr. Kuv-
PER als volgt: in België werd van een nunisterraad behalve 
in de Constitutie nog in twee organieke wetten uitdrukkelijk 
gesproken: 1 e in Art. 14 van de wet op de Algemeene Reken-
kamcr van 26 October 1846. Daar heet het: "Iorsque la Cour 
des Comptcs ne croit pas devoir donner son visa à une ordon-
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nance de payement délivrée par un ministre sur la caisse 
publique, les motifs de son refus sont examinés en Conseil 
des Ministres." 2e In de wet van I Juli 1880 over de uitzet-
ting van vreemdelingen, waar men de volgende bepaling 
aantreft: "L'arrêté, royal, enjoignant à un étranger de sortir 
du royaume, parce qu'il compromit la tranquillité publique, 
doit être délibéré en Conseil des Ministres." 
Driemaal was in de Belgische wetgeving dus van een Con-
seil des Ministres sprake. Toch had een onderhoud met een 
Hoogleeraar in de Rechtswetenschap aan de Gentsche Hooge-
school en een naar aanleiding daarvan gevolgde bestudeering 
van de Belgische staatsrechtsliteratuur over dit onderwerp 
aan Dr. KUYPER de vaste overtuiging verschaft, dat in België 
geen geconstitueerde ministerraad bestond. De toestand 
was daar immers deze: 
Ie er kon zijn een kabinetsraad: de Koning ontbied t, 
wanneer het noodig is, de ministers bij zich in het paleis, 
om met hen onder zijn voorzitterschap te beraadslagen i 
2e er kon zijn een samenkomst van de ministers onder-
Ling, maar daaromtrent bestaat noch een reglement van orde, 
noch eenige aanwijzing, noch eenig Koninklijk Besluit, noch 
eenige afspraak. 
Het is de formeerder van het kabinet, die zoo dikwijls 
hij het noodig acht - en anders niet - zijn collega's bij zich 
aan huis of op zijn departement laat komen, om met 
hen de zaken te bespreken. 
Daar nu in België zich het feit voordeed, dat aldaar niet 
eens, maar driemaal in de wetgeving van een Conseil des Mi-
nistres sprake is, en er toch geen college van Staat, geen ver-
eeniging, geen lichaam op welke wijze ook geconstitueerd, 
geen reglement van orde was, zoo stond het voor Dr. KUYPER 
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vast, dat uit het met ons art. 38 al. 2 gelijkluidende art. 79 
al. 3 der Belgische Grondwet allerminst was af te leiden, 
dat daar een geconstitueerde ministerraad erkend werd. 
Nu de vraag, oJ de ministerraad als zoodanig een staatscollege 
kon zijn, wanneer de Grondwet zulk een college niet noemt. Ook 
dit ontkende de minister. Zeer zeker, ook buiten de Grond-
wet om konden allerlei colleges worden ingesteld: Kamers 
van Arbeid, Kamers van Koophandel, Gezondheidsraden 
enz., maar het verschil was juist, dat al deze aldus ingestelde 
colleges, kamers, raden, enz. een bepaalden tak van dienst 
golden en niet in één college het geheele bestuur des lands 
samenvatten. 
Dit kon uiteraard alleen in een college van Staat, wanneer 
de Grondwet het instelde. En waarom? Omdat de Constitu-
tie aangaf de geledingen, de organen, waardoor het staats-
geheel fungeeren zal en nu kon men niet aan den Staat wille-
keurig een orgaan toevoegen; de verschillende geledingen, 
de organen, waardoor het staatslichaam heeft te werken, 
moeten in de constitutie zijn aangegeven1)". 
En nu de practische zijde van deze kwestie. Dr. KUYPER 
deinsde niet terug voor de consequenties van zijn stelsel: 
"Wanneer dan ook de drager van de Kroon onder instemming 
en met medewerking van de ministers goedvond, om morgen 
aan den dag het reglement van orde voor den ministerraad 
in te trekken, het K. B. van de instelling van dien Raad als 
zoo danig weg te !Temen, zoodat de ministerraad, die op dit 
oogenblik als geïnstitueerd lichaam werkt, nict meer bestond 
1) In zijn werk: Antirevolutionaire Staatkunde, DI. 11, (1916), blz. 
166 vlg., de kwestie bespreken.de, erkent Dr. I\UYPER het/ettelijk bestaan 
van den Raad als college. 
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en de drager van de Kroon riep weder, gelijk in België ge-
schiedt, de ministers eenvoudig ter consultatie op het Paleis 
te samen onder eigen presidium en de ministers gingen op 
eigen gelegenheid met elkander beraadslagen en overleggen, 
wat zij samen meenden te moeten doen, dan zou ik wel willen 
weten, wat de geachte afgevaardigde uit Z. Holland l ) 
met de Grondwet in de hand, daarop aan te merken zou 
hebben." 
Jhr. Mr. GODIN DE BEAUFORT steunde in dezelfde Kamer-
zitting Dr. KUYPER'S opvatting van art. 38 G.W. 2) De spreker 
vergeleek de tegenwoordige redactie met die van 1848 en 
concludeerde, dat men slechts bedoeld had een college ad 
hoc, samengesteld uit de ministers voor eell speciaal geval 
in rade vereenigd. Zijn redeneering was als volgt. De zaak 
zelve was bij de vorige redactie der Grondwet anders gere-
geld. Thans treedt de Raad van State niet meer in het eerste 
stadium op. Derhalve moest uit art. 42 van den tekst van 
1848 vervallen: "de Raad van State". De hoofden der mi-
nisterieele departementen bleven toen dus alleen over en 
om nu zooveel mogelijk bij de oude redactie aan te sluiten, 
heeft men het woord" vereenigd" behouden. Maar dat woord 
"verecnigd", dat vroeger sloeg op de vcrecniging van den 
Raad van State en de hoofden van ministcrieele departe-
menten, slaat nu op de vereeniging van de ministers onderling. 
Het beroep op art. 38 voor de opvatting van den minister-
raad als staatslichaam ging dus volgens den heer GODIN 
DE BEAUFORT niet op, want indien dat artikel het oog had 
op een permanent college, dan zou ditzelfde ook gelden voor 
1) FRANSEN VAN DE PUTTE. 
2) T.a.p ., blz. 145. 
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het college van art. 42 G. W. van 1848 en dat zou toch nie-
mand willen beweren. 
Buiten de Vertegenwoordiging had de regeeringsopvatting 
reeds vroeger verdedigers gevonden. De hoogleeraar Buys 
kwam door zijn theorie over de verhouding van Kroon en 
ministers in zijn standaardwerk tot de slotsom, dat het Neder-
landsche staatsrecht geen ministerraad als zelfstandig lichaam 
kent. De tegenovergestelde voorstelling was volgen den 
hoogleeraar "een overblijfsel van de oude orde van zaken". 
De Raad, die bij K.B. van 19 September 1823 was ingesteld 
en waarin de Koning ook andere personen kon roepen dan de 
in dienst zijnde ministers, was niet veel meer dan een tweede 
Raad van State, welke, evenals de grondw ttige instelling 
van dien naam, den Koning van bericht en advies moest dienen, 
maar dan ook even als deze buiten hem bestondl). Die toestand 
was geheel gewijzigd door invoering van de ministerieele 
verantwoordelijkheid en door het daarmee correspondeerende 
K.B. van 31 Maart 1842. Voortaan kon men geen scheiding 
meer maken tusschen Koningen ministers, maar beiden vormden 
een onafscheidelijk geheel in de Regeering, waarvan de eerste 
het hoof d en de anderen de led en waren. Dit was de 
toestand zooals de Grondwet ons dien geeft. Buys beroept 
zich dan verder op het besluit van 1842, waarin uitdrukkelijk 
was bepaald, dat de ministerraad geen besluiten zou nemen, 
zooals hij toch moest kunnen doen, wanneer hij een zelf-
standig college ware, maar dat men eenvoudig de gevoelens 
van meerderheid en minderheid aan den Koning zou mededeelen. 
"Volkomen juist", merkt Buys op, "want eerst na dus van 
al die persoonlijke meeningen te hebben kennis genomen 
1) Vgl. De Grontiwel door Mr. J. T. Buys, dl. I, blz. 366. 
Vgl. ook dl. 111, blz. 73, vlg. 
11 
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voor hun vergaderingen vastgesteld. Dat reglement is echter 
een zuiver inwendige regeling van werkzaamheden tusschen 
de Kroon en hare ministers1). 
Mr. T. SVBENGA in zijn werk: De Grondwet van I887, de 
kwestie bespreken de, sluit zich geheel aan bij de regeerings-
opvatting, neergelegd in § 6 der Memorie van Antwoord 
omtrent de Algemeene Beschouwingen over de Staatsbegrooting 
voor het jaar 1902 en nader toegelicht in het hierboven aan-
geroerde openbare debat. 
Dat het reglement van orde zuiver huishoudelijk van aard 
is, staat voor hem vast door de bepaling van art. 3 van het 
K.B. van 23 October 1901. Volgens dit artikel werkten 
immers de besluiten van den Raad als zoodanig niet naar 
buiten 2). 
Dat deze bepaling ui t het nieuwe reglement van 1905 is 
vervallen, doet voor den schrijver niets af, bij gebreke aan 
eenige toelichting of debat. 
Onder de oudere schrijvers vond de opinie der Regeering o.a. 
steun bij Mr. C. J. VAN ASSEN 3), wiens opvatting voor ons echter 
minder waarde heeft, omdat de staatkundige toestand in 
zijn tijd er zoo geheel anders uitzag dan tegenwoordig en zelfs 
een ministerie in den modernen zin des woords een onbe-
kende grootheid was"). 
1) T.a.p., 2e dr., blz. 193. 
2) T.a.p., 5e dr. (1913), blz. 162, la, blz. 84 en 484 noot 1). 
3) Mr. C. J. VAN ASSEN, De Taal der Grondwet (1844), blz. 129/130. 
4) Zie verder nog Mr. TIIORDECI<E, Aan/eekening op de Grondwet, 
2e dr. (1841), dl. I, blz. 186 en vlg. 
Mr. C. VAN BELL, De Grondwet met aanteekeningen, 3e dr. (187/), blz. 
98 en vlg. 
Jhr. Mr. DE BOSCH KEMPER, Handleiding tot de kennis van het Neder-
landscht Staatsrecht en Staatsbestuur, 2e dr. (1865), blz. 382 en vlg., welke 
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De nadere bewijsvoering bleef in dit Voorloopig Verslag 
achterwege, doch werd later bij de openbare discussies ge-
leverd door den heer FRANSEN VAN DE PUTTE. Hij beriep 
zich op DE BOSCH KEMPER en Buys en zeide, vooral met 
verwijzing naar den laatste, dat nergens stond voorgeschreven, 
dat alle ambtelijke instellingen op wettelijke basis moeten 
rusten. "Het is niet noodig", aldus deze spreker, "dat de 
instelling van den ministerraad door de Grondwet is voor-
geschreven: de Grondwet erkent in art. 38 het coU ge, ingesteld 
bij K.B. van 31 Maart 1842 en due forme gecontrasigneerd en 
afgekondigd. Het is dus rechtens en feitelijk een college van 
Staat." 
FRANSEN VAN DE PUTTE bestreed dan verder het argument 
van de tegenpartij, dat de ministerraad niet naar buiten 
werkt en illustreerde de onjuistheid van die bewering met 
enkele voorbeelden, waaruit het tegenovergestelde bleek, 
ten slotte zelfs met een KB., genomen onder het ministerie 
KUYPER zelf. 
Dat de ministerraad een college was, bleek hieruit, dat 
hij besLuiten kon nemen. Voorts keerde FRANSEN VAN DE PUTTE 
zich tegen 's ministers denkbeelden over een ineensmelting 
van kabinetsraad en ministerraad, die volgens den spreker 
"practisch onmogelijk" waren. Daartoe wees hij op het re-
cente voorbeeld van 1894, toen de minister VAN TIENHOVEN 
zijn ontslag vroeg. Was het op dat oogenblik voor de Kroon 
mogelijk om een kabinetsraad te houden over dat onder-
werp, zich te mengen in den onderlingen strijd? De Kroon 
stond toen voor een zeer moeilijke beslissing. Op wiens advies 
moest zij tot een besluit komen? Uitsluitend op dat van 
den ministerraad, wiens advies ook door de Staatscourant 
openbaar is gemaakt. Als de Kroon geen schriftelijk advies 
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zakelijkheid", (het zijn de woorden van het besluit zelve) 
"dat de hoofden der departementen van algemeen bestuur 
in voorloopig gemeenschappelijk onderzoek en overleg tre~ 
den. . . . teneinde alzoo eenheid en samenstemming in 
alle takken van bestuur te doen plaats hebben", het moei lijk 
zal zijn een besluit des Konings, dat naar aanleiding dier 
overtuiging genomen werd, te doen doorgaan voor louter 
huishoudelijk, bij welks kennisgeving noch de ingezetenen 
noch de autoriteiten eenig belang hebben."l) 
Overigens vond deze opvatting in wetenschappelijke kringen 
tot nu toe minder aanhang dan bestrijding. Haar voorstanders 
zochten meer hun kracht in de feiten, dan in juridisch~theore~ 
tische beschouwingen, een omstándighcid overigens, die zich 
in dezelfde . mate in andere parlementair geregeerde landen, 
m.n. in Engeland heeft voorgedaan, zooals wij dat in een 
vorig hoofdstuk hebben gezien. 
Aan welke zijde zullen wij ons in dezen strijd hebben te 
scharen? Wij meen en in geen andere richting een oplossing 
te mogen zoeken, dan in een onbevangen historisch-
juridisch onderzoek, dat ons tegelijk de verschillende argu-
menten, wederzijds aangevoerd, naar de juiste waarde zal 
leeren schatten. 
In de eerste plaats herinneren wij nog eens aan het vroeger 
reeds betoogde, dat onze Nederlandsche ministerraad dag-
teekent niet van 1823, maar van 1842. Het college, dat vroeger 
onder dien naam bestond, was feitelijk een ondergeschoven 
kind tegenover den Raad van State, dat, zooals THORBECKE 
het zeer goed inzag, geschapen was, om allengs den Raad 
1) Zie verder nog het artikel van A. B. MICIIIELSEN: De Ministerraad 
in het Nederlandsche Staatsrecht in Tijdschrift ter beoefening van het Ad-
ministratief Recht, Jg. XX (1903), blz. 41 en volg .. 
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van State op zijde te schuiven, of zijn werkmg te verzwakken l ). 
De nieuw ingestelde ministerraad nu had geen andere 
stichtingsakte dan een Koninklijk Besluit, overeenkomstig 
de Grondwet gecontrasigneerd, e.w. door den minister van 
Justitie Mr. VAN HALL en op Koninklijk bevel in het Staats-
blad geplaatst. 
De Grondwetsredactie van 1840 noemde het woord niet; 
toch bracht de considerans van gemeld besluit den Raad 
in verband met den geest der Grondwet: "Overwegende 
dat de geest der Grondwet medebrengt, dat alleen de Hoofden 
der Departementen van Algemeen Bestuur gewone Leden 
van den Raad der Ministers" zijn. 
Men mag het Mr. HUBRECHT toegeven, dat dergelijk al-
gemeen beroep op "den geest" der Constitutie, zonder nadere 
aanduiding van artikelen, gevaarlijk is, - het valt toch niet 
te loochenen, dat dit bijna intuTtieve argument ter recht-
vaardiging van de instelling in die dagen vrij algemeen werd 
gevoeld. Bovendien hebben wij reeds gezien, dat er wel grond-
wettige bepalingen ter ondersteuning waren aan te voeren, 
n.1. de artt. 75 en 76 van de Grondwet naar de redactie van 1840, 
die voortaan eenheid van regeeringsbeginselen noodzakelijk 
maakten. Aan dien eisch van homogeniteit bedoelde het 
K.B. van 31 Maart 1842 te voldoen en als zoodanig was het 
te beschouwen als een uitvloeisel der Grondwet. 
De vraag echter, of het besluit nu ook bedoelde een zelf-
standig staatscollege te scheppen, moet ontkennend worden 
beantwoord. Art. 13, dat Buys zich ten nutte maakte om zijn 
theorie der eenheid van Kroon en ministerie te staven, is hier 
beslissend. Het eerste vereischte van een college immers: 
de mogelijkheid van gemeenschappelijke wilsuiting en a 
1) Vgl. Aanttekening op de Grondwet, 2e dr., dl. I, blz. 188. 
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fortiori het verbod van handelen in strijd daarmede, ontbrak. 
Het K.B. van 1842 bedoelde slechts het door de Grond-
wet naar de redactie van 1840 noodzakelijk geworden onderling 
overleg tusschen de ministers te regelen, maar niet een zelf-
standig lichaam tusschen Koning en Parlement te scheppen. 
In een vorig hoofdstuk zagen wij, hoe door een in dien tijd 
blijkbaar onopgemerkte wijziging van 26 Augustus 1850 
het karakter van den Raad in dezen is veranderd. Hij zou 
voortaan krachtens art. 13 van die regeling besluiten kunnen 
nemen bij meerderheid van stemmen en art. 14 verbood het 
handelen in strijd met hetgeen de meerderheid aldus had 
beslist. Het was voorwaar een belangrijke verandering, die 
daardoor in ons staatsbestuur werd ingevoerd, een snelle 
aanpassing van onzen ministerraad aan den nieuwen toestand, 
door de grondwetsherziening van 1848 geschapen. 
Nochtans was - mirabile dictu - de vorm dezer veranderde 
regeling niet die van een K.B., maar bloot die van een regle-
ment van orde, dat alleen aan de goedkeuring des Konings 
zou worden onderworpen. In strijd met art. 76 der Grondwets-
redactie van 1840 ontbrak het ministerieel contreseign. Ook 
vielen blijkbaar volgens de meening van het Gouvernement 
de genoemde ar tt. 13 en 14 onder "de wijzigingen, bij welker 
kennisgeving noch andere autoriteiten, noch de ingezetenen 
eenig belang hadden" en die daarom niet zouden worden 
af.gekondigd, terwijl de Regeering uitdrukkelijk verklaarde, 
dat zij het KB. van 1842 beschouwde als "geheel van huis-
houdelijken aard" en "als eigenlijk niets anders bevattende 
dan een reglement van orde." Vreemd mag men deze Re-
geeringsopvatting heeten, daar toch dit genoemde besluit 
in de considerans juist voor zijn belangrijkste bepalingen een 
beroep deed op "den geest der Grondwet", voor welks eer-
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biediging toch de Volksvertegenwoordiging evenzeer heeft 
te waken als de Regeering zelve. 
Den psychologischen achtergrond voor die terughoudend-
heid zoeken wij in de hierboven reeds vermelde vrees voor 
inbreuk op het koninklijk praerogatief, wanneer de Ver-
tegenwoordiging te veel gewicht aan de organisatie van den 
ministerraad zou gaan hechten en zou beginnen critiek op 
het reglement uit te . oefenen, of wellicht zelfs het recht van 
mederegeling te verlangen. 
De vorm van de regelingen van 3 Augustus 1862 en 20 
Juli 1866 was nog vreemder dan die van de regeling van 1850. 
Immers de eerste waren geheel in het kleed van een K.B. 
gestoken en gecon trasigneerd door den tijdelijken voorzitter 
van den ministerraad, maar in volkomen strijd met dezen 
vorm luidde art. 12 van eerstgenoemde twee besluiten, in 
overeenstemming met het desbetreffende arti kei van het 
reglement van 1850 en dat van 1854: "Dit reglement wordt 
aan de goedkeuring des Konings onderworpen. Zonder deze 
kan daarin geene verandering worden gebracht." De op-
merking, dat de besluiten niet voor publicatie bestemd waren, 
kan niet tot rechtvaardiging dienen voor zulk een slordigheid 
van redactie, die hier zelfs formeel volkomen onbegrijpelijk 
is, al is genoeg bekend, dat de wijze van het tot stand komen 
der regeling sinds 1850 geen wezenlijke verandering had onder-
gaan. 
Intusschen was de toestand deze, dat de ministerraad zich 
sedert 1850 feitelijk had omgevormd tot een college, dat zich 
hoc langer hoc meer in het staatsbestuur deed gevoelen en 
waarheen het zwaartepunt der regeering werd verlegd, zonder 
dat het als zoodanig tot 1862 ook maar eenigen formeel-juri-
dieken grondslag bezat. 
) 
, 
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Voor de rechtszekerheid van het jonge college was deze 
toestand zeker allerminst bevorderlijk, maar aan de andere 
zijde had het een materieele basis gekregen, e.w. in de lang-
zame-maar-zekere doorvoering van het parlementaire stelsel 
hier te lande, die den ministerraad tot drager maakte van de 
landspolitiek in overeenstemming met de meerderheid van 
de Tweede Kamer der Staten-Generaal en die gemeenschappe-
lijke wilsuitingen bij stemmenmeerderheid vereischte. 
Wat nu te zeggen van de voortdurend gehuldigde regeerings-
opvatting, dat ons staatsrecht geen ministerraad als college 
kent en dat de regelingen betreffende zijn organisatie van 
louter huishoudelijken aard zijn? "Het z.g. college werkt niet 
naar buiten", zeide de Regeering voortdurend en om aan deze 
bewering iederen schijn van een stelling zonder grond te ont-
nemen, werd in het reglement van 1901 nog eens uitdrukkelijk 
de bepaling opgenomen: "Behalve ingevolge wettelijke be-
palingen werken zijn besluiten niet naar buiten dan voor 
zooveel de minister wien de zaak in het bijzonder aangaat 
de uitvoering daarvan op zich neemt." 
Daarmede komen wij voor de vraag te staan: Welk karakter 
dragen de besluiten van den ministerraad? Vroeger werd reeds 
gewezen op het gevoelen van TEzNER in dezen, die er niets 
anders in ziet dan een nogmaals uitdrukkelijk uitgesproken 
verklaring van de ook overigens vereischte ministerieele 
homogeni tei t. 
Met name wraakt deze schrijver de vergelijking van de 
beslissingen, in den ministerraad genomen, met die van een 
vereeniging in den gewon en zin des woords. Dat de organisatie 
van het staatsministerie maar niet kortweg naast die van 
zulk een vereeniging kan worden gesteld, zal ieder wel moeten 
toegeven, maar wat de schrijver over de besluiten van den 
172 
Raad opmerkt, schijnt ons weinig overtuigend: "Bindet 
der Beschlusz eines Collegiums", zegt hij, "so lange er nicht 
formell aufgehoben ist, alle Mitglieder, die gegenwartigen 
wie die künftigen, so darf ein neugebildetes Ministerium das, 
was die \orangegangenen Minister einmühtig zu thun be-
schlossen haben, ignoriren, wofern ein solcher Beschlusz 
nicht etwa schon rechtliche Wirkungen nach aussen her-
vorgerufen hat."l) 
De onjuistheid van dit betoog schuilt o.i. hierin, dat de 
schrijver de organisatie van den ministerraad uitsluitend 
vergelijkt met die van privaatrechtelijke vereenigingen. Hierover 
loopt echter de strijd niet. Zoo de ministerraad een wezenlijk 
college is, zal het natuurlijk een zijn "op openbaar gezag 
ingesteld", zooals art. 1699 B.W., met een merkwaardige 
combinatie van publiek- en privaatrecht, uitdrukkelijk erkent. 
Maar in het publiekrecht zal men een algemeenen regel voor 
collegiale besluiten, zooals TEZNER dien voorop stelt, tevergeefs 
zoeken. Integendeel zal bij verscheidene van zulke colleges 
uit den aard der zaak het omgekeerde het geval zijn. Zoo zal 
men het college van Burgemeester en Wethouders moeilijk 
gebonden kunnen rekenen door de besluiten hunner voor-
gangers, voorzoover die althans nog geen werking naar buiten 
hebben gehad. Dit vloeit voort uit het karakter van het 
lichaam zelf, waarin noodzakelijk periodiek andere gemeente-
politische inzichten den boventoon zullen voeren. Ook hier 
kunnen dus de besluiten, in het college genomen, voorzoover 
zij nog niet uitgevoerd zijn, slechts tijdelijk van kracht zijn 
en vervallen zij vanzelve bij het optreden eener andere com-
binatie, tenzij deze laatste ze wil overnemen. Ditzelfde is het 
1) Die rechtliche Stellung des iJsterre/cll/schell Gesammtministcriums, t.a.p., 
blz. 298. 
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geval bij de meeste publiekrechtelijke colleges, waarvan dl! 
leden periodiek uittreden in overeenstemming met periodieke 
verkiezingen. Zal men daarom aan al zulke instellingen het 
karakter van college ontzeggen? Dat zou ook Dr. TEZNER 
waarschijnlijk niet willen. Zijn opvatting, dat de besluiten 
van den ministerraad niet anders zijn dan homogeniteits-
verklaringen, is reeds hierom practisch onmogelijk te aanvaar-
den, omdat het wel zelden zal voorkomen, dat alle ministers 
in de gegeven gevallen eenstemmig denken, zelfs al zouden zij 
behooren tot één nauw afgeperkte politieke partij. En in ieder 
geval is deze voorstelling niet weer te vinden in de ver-
schillende reglementen voor onzen ministerraad, want daar 
wordt sinds 1850 uitdrukkelijk in overeenstemming met art. 
1696 B.W., bepaald, dat de besluiten bij meerderheid van 
stemmen worden opgemaakt en wordt dus een regel gesteld 
met het oog op verschil van meening tusschen de hoofden 
der departementen. 
Wij kunnen aangaande de beslissingen van onzen minister-
raad juist het tegenovergestelde zeggen van hetgeen TEZNER 
beweert: het zijn wilsuitingen, niet van de gezamenlijke 
onderling homogene departementshoofden, maar van een 
bijzonder georganiseerd college als zoodanig en zij zijn mogelijk 
gemaakt om aan een steeds toenemend gebrek aan homo-
geniteit in concreto te hulp te komen!). 
1) Ook de opvatting van den heer GODIN DE BEAUFORT, in de Eerste 
Kamer uitel'ngezet (J-/andd. v. d. Staten-Generaal, I, 1901/02, blz. 147), dat 
het eigenlijk juister zijn zou van gevoeLms d,r mttrdtr- en mindtr-
heid te spreken overeenkomstig het Kon. Be&luit \lan 31 Maart 1842, 
schijnt mindl'r juist. Zij ziet voorbij het wezenlijke verschil in organisatie 
tusschen onzen tegenwoordigen ministerraad en dien van 1842. Art. 9, 
al. 2 van het reglement, bepalende, dat in geen geval een lid zal mogen 
handelen tegen een besluit van den Raad, waarbij naar het oordeel van den 
Raad, de eenheid in de toepassing der regering~beginselcn is betrokken. 
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Het zijn dus wezenlijke besluiten, zooals ieder college die 
nemen kan. 
"Maar", zeide de Regeering, "die besluiten werken niet 
naar buiten I" Wij merken op, dat deze bepaling alleen in het 
reglement van 1901 voorkomt en bij de wijziging in 1905 
weer is vervallen; naar wij gelooven, terecht. Immers is moeilijk 
te ontkennen, dat een dergelijk voorschrift weinig te be-
teekenen heeft. Werd er mede bedoeld, dat de beslissingen 
in den Raad genomen, zich nimmer buiten de muren der 
vergaderplaats zouden kunnen openbaren, dan moesten 
die besluiten zelve een huishoudelijk karakter dragen, terwijl 
zij inderdaad de gewichtigste staatszaken betreffen. De ach-
tergrond der regeeringsopvatting is echter een andere: de 
besluiten van den ministerraad kunnen slechts naar bui ten 
werken met medewerking der Kroon, onder het koninklijk 
cachet, officieel dus als besluiten der ééne koninklijke Re-
geering. Deze bewering schijnt, oppervlakkig gezien, onweer-
legbaar1), maar zij vergeet twee dingen: 
1 e. het voorschrift van art. 9 al. 2 van het reglement 
van orde voor den ministerraad; 
2e. de bepaling van art. 54 O.W. 
Wat het eerste voorschrift betreft, hierdoor wordt de 
zelfstandigheid van den ministerraad implicite, zoowel tegen-
over de Kroon, als tegenover de Vertegenwoordiging erkend. 
Denken wij ons een oogenblik het geval van een conflict 
tusschen Kroon en ministerraad, dan zou krachtens art. 9 
van het reglement geen minister mogen handelen tegen 
doet het onder.cheid tllsschcn de "besluiten van ollzen tcgellwoordi~en 
Raad en de "gevoelens der meerderheid en minderheid" van dien van '42 
scherp uitkomen. 
1) Onbetwistbaar noemt haar ook MR. SVBENGA, l. a. p., 5e dr. (1913), 
blz. 2. 
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een besluit van den Raad, waarbij naar diens oordeel de 
eenheid in regeeringsbeginselen gemoeid was. De Kroon zou 
nimmer met den bijzonder bij het geschilpunt betrokken 
minister afzonderlijk kunnen onderhandelen, maar slechts 
kunnen trachten een tegenovergesteld besluit van het college 
uit te lokken. 
Wanneer de ministerraad principieel met den kabinets-
raad gelijk stond en dus niet meer was, dan een wijze van 
gemeenschappelijk overleg met de Kroon, zou een bepaling, 
als van art. 9, al. 2 onbegrijpelijk zijn, gelijk zij dan ook in 
het reglement van 1823 en dat van 1842 ontbrak. 
Maar ook tegenover de Staten-Generaal werken, krachtens 
het genoemde artikel, de besluiten van den ministerraad in 
zekeren zin. Verklaart b.v. de Raad een door een Kamerlid 
op een wetsontwerp ingediend amendement onaannemelijk, 
dan kan de minister, die het ontwerp heeft ingediend, het 
amendement niet overnemen. Hij is gebonden door het besluit 
van den Raad, waarop hij zich behoudens zijn individueele 
verantwoordelijkheid kan beroepen. 
Bij zeer belangrijke ontwerpen, als die betreffende een 
grondwetsherziening, treedt in den regel de kabinetsformateur, 
ook namens het college, tegenover de Kamers op, zooals b.v. 
bij de herziening van 1887 uit de gedrukte stukken blijktl). 
Een belangrijk argument tegen de Regeeringsopvatting 
levert voorts art. 54 G.W. Volgt immers uit ons voorgaand 
betoog, dat de ministerraad met zijn beslui ten zelfstandig 
tegenover de Kroon optreedt, dan kunnen wij een bij konink-
lijke boodschap ingediend wetsontwerp als resultaat be-
schouwen van de wilsovereenstemming tusschen twee zelf-
standige organen: de Kroon en den ministerraad. Zoodra 
1) Vgl. ARNTZENIUS, Handelingen, enz. passim. 
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het ontwerp echter in de Kamers komt, gaat de wil des Ko-
nings als het ware schuil achter het besluit van den minister-
raad. Alleen tot het ministerie kan de Vertegenwoordiging 
zich wenden, welks leden door de bij meerderheid van stemmen 
genomen beslissingen zijn gebonden. Wanneer dergelijke 
besluiten de regeering politiek raken, kan het gehecle college 
ervoor aansprakelijk worden gesteld. 
In tweeërlei richting kan men dus beweren, dat de besluiten 
van den Raad "naar buiten werken" e.w. 1 e tegenover de 
Kroon, 2e tegenover de Staten-Generaa I. 
Nog een andere beteekenis zou men aan het woord "naar 
buiten werken" kunnen hechten e.w. deze, dat de besluiten 
van het college op zichzelf nooit bindende kracht kunnen 
hebben voor anderen, dan de leden. Bedoelde de regeerings-
formule van art. 3 (tweede zinsnede) dit? In de Memorie van 
Antwoord op het Voorloopig Verslag van de Commissie van 
Rapporteurs wordt over den zin der uitdrukking zelve ge-
zwegen. Maar wanneer het al zoo ware, en wij meenen dat, 
afgezien van de bedoeling der Regeering, dit de eenig mogelijke 
beteekenis is, dan zou in deze woorden een overtolligheid 
liggen opgesloten, die dan ook zonder eenige Memorie van 
Toelichting in 1905 bij de reglementswijziging kon vervallen. 
Want dat in dezen zin de kabinetsbesluiten niet naar buiten 
kunnen werken, vloeit reeds voort uit het beginsel, dat geen 
college een pouvoir régLementaire ten aanzien van anderen 
dan de leden kan uitoefenen, in zoover dit hem niet uitdrukke-
lijk bij de Grondwet of bij een gewone wet is toegekendi). 
1) Vgl. als in den tekst: MR. J. OPPENtiEIM, Het Nederlandsch Gemeente-
recht, dl. I, 4e dr. (1913), blz. 420 vlg. In dit geval zou er delegatie van 
's Konings regelende bevoegdheid op den ministerraad plaats hebben, 
die geen wettelijke bepaling heeft erkend. 
Wat de zgn. "Unechte Verordnungen" betreft, hier werkt het be luit 
, 
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Maar dit gemis aan bevoegdheid, om voor anderen dan de 
leden bindende besluiten te nemen, heeft de ministerraad 
gemeen met uitdrukkelijk erkende staatscolleges en heeft 
dus niets uitstaande met zijn al of niet huishoudelijk karakter. 
Wij komen aan een tweede schakel in het regeeringsbetoog. 
De Nederlandsche ministerraad mist een organisatie als 
staatscollege ; het reglement van orde is immers van huis-
houdelijken aard en eigenlijk hebben buitenstaanders daar-
mede dus niets te maken. Deze bewering, die de Regeering 
steeds heeft volgehouden, schijnt ons moeilijk houdbaar. 
Haar diepste achtergrond is de steeds meer uitstervende 
leer van de koninklijke praerogatieven; het karakter der 
in het z.g.n. reglement van orde opgenomen bepalingen 
spreekt duidelijk voor het tegendeel eener huishoudelijke 
regeling. Allereerst reeds het doel van den Raad: de ver-
zekering der ministcrieele homogeniteiP), door GROEN terecht 
een hoofdbeginsel van ons constitutioneel staatsrecht ge-
noemd. Jarenlang was om een homogeen ministerie geroepen; 
eenstemmig erkenden de schrijvers over staatsrecht, dat 
zonder eenheid van politiek inzicht, het voeren van een con-
stitutioneele regeering een onmogelijkheid was. En nu zou 
een Koninklijk Besluit, dat in deze behoefte komt voorzien, 
dat een hoofdbeginsel van onze Grondwet uitwerkt, van 
van het college toch in dezen zin alleen naar buiten door een ministerieele 
resolutie. Als voorbeeld kunnen wij noemen het besluit, om alle ambte. 
naren in Rijksdienst te uniformeeren (vgl. DR. FR. TEZNER, t. a. p.,blz.290). 
In Frankrijk Is overigens de toestand anders. A. ESMEIN noemt in 
:ijn Éléments du droit constitutlonnel, 5e uitg., (1909), blz. 727 noot 1), drie 
"mode~ principaux de réglementation politiqllC qlli 50nt employés par Ie 
droit public francais : la lol, Ie décret en forme de réglement d' administra-
tion publique et Ie décret rendu en Conseil des Ministrt's." 
1) Vgl. art. I van het rrglement van orde. 
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"huishoudelijken aard" zijn? Er is zekere naïviteit, noodig 
om dit aan te nemen. 
Bovendien, zooals reeds werd gezegd, de Staten-Generaal 
zouden spoedig de onjuistheid van het regeeringsbctoog aan 
de practijk zelve kunnen toetsen, want het gevolg van die 
"huishoudelijke regeling" bleek, althans na 1848, een om-
keering van regeeringsstelsel te zijn: de Vertegenwoordiging 
zou voortaan nict langer tegenover de "agenten des Konings" 
staan, maar een min of meer eensgezind college zou het gemeen 
overleg met haar voeren. Men mocht dus aannemen, dat 
de Kamers althans recht hadden, van deze regeling kennis 
te nemen. De naam "reglement van orde" was immers 
niet anders dan een misleiding. Wel is waar kwamen in 
de verschillende regelingen vele bepalingen voor van zuiver 
huishoudelijk belang, maar ditzelfde is het geval in de meeste 
organieke wetten; men denke aan de wet op den Raad van 
State, aan de Gemeentewet, de Provinciale wet enz. 
Als bepalingen van zuiver publiekrechtelijken aard dienen 
echter beschouwd te worden de artt. I, 8 (lid 2), 9 en 12 van 
het reglement. Voorts bezit de ministerraad in ieder opzicht 
een organisatie als college. Dat de Raad officieel geen vasten 
voorzitter bezit, is op zichzelf geen bezwaar. De practijk 
heeft aan dezen mindergewenschten toestand reeds een einde 
gemaakt: de kabinetsformateur is in den laatsten tijd ge-
regeld met het presidium bekleed geweest en trad ook als 
vertegenwoordiger van den Raad naar buiten op. Maar, 
zegt men, die voorzitter staat rechtens volkomen met zijn 
ambtgenooten gelijk. Ongetwijfeld heeft hij krachtens het 
geschreven recht geen andere bevoegdheden dan die nood-
zakelijk zijn verbonden aan de leiding der vergaderingen. 
Of deze toestand gewenscht is, zullen wij in een volgend 
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hoofdstuk onder de oogen zien, Maar op zichzelf is dit geen 
argument tegen de beschouwing van den ministerraad als 
staatscollege. Ook bij sommige andere staatscolleges heeft 
de voorzitter als zoodanig geen bijzondere bevoegdheden. 
De ministerraad kan voorts besluiten nemen, die de leden 
binden, behoudens de mogelijkheid van aftreding in verband 
met art. 77 G.W., besluiten, die in zekeren zin naar buiten 
werken zoowel tegenover de Kroon als tegenover de Staten-
Generaal. Ook het tweede argument der Regeering schijnt 
ons dus onhoudbaar. 
Wij hebben nu nog slechts het derde punt van haar 
betoog onder de oogen te zien: de beteekenis van de 
Grondwet voor deze kwestie. Vanzelf richt zich nu ons oog op 
het eenige artikel, dat met den ministerraad in verband kan 
worden gebracht: art. 38 G.W. 
Wij hebben gezien, hoe de voorstanders van de opvatting, 
dat onze ministerraad een staatscollege is, zich aan dit artikel 
vastklemden als constitutioneelen grondslag en hoe daaren-
tegen verscheiden tegenstanders beweerden, dat het voor 
deze zaak onverschillig was. 
De bepaling zelve is in een waas van geheimzinnigheid ge-
huld. De geschiedenis van de grondwetsherziening van 1887, 
waaronder zij is tot stand gekomen, kan ons geen inlichtingen 
omtrent haar herkomst verschaffen; zij is in onze Constitutie 
te vondehng gelegd zonder eenig herkenningsteeken2). 
De toelichting der Regeering bij het artikel bestond in een 
2) Het Weekblad voor de Burgerlijke Administratie, t.a.p., zag in deze 
omstandigheid een argutnt'l1t voor zijll opvatting, dat de Rcgeering in 
art. 38 G. W. niet kan b 'docid hcbbcn, een wezenlijken ministerrraatl hier 
te lande in te voeren. 
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apodictische uitspraak, die tevens tot aanbeveling moest 
strekken: "Verder kan de bijeenroeping der Staten-Generaal 
het best door de hoofden der ministerieele departementen 
in rade vereenigd geschieden."l) De toelichting der staats-
commissie, van wie de Regeering het artikel had overgenomen, 
was ongeveer gelijkluidend. 
Den 8en Maart 1887 werd de bepaling in de Tweede Kamer 
zonder beraadslaging en zonder hoofdelijke stemming goed-
gekeurd. Zelfs geen kort debat werd zij waardig bevonden. 
Wij vinden echter in het afzonderlijk advies van Jhr. C. 
J. C. H. VAN NISPEN TOT SEVENAER, door hem als lid van 
de commissie tot grondwetsherziening uitgebracht, enkele 
opmerkingen over het artikeI2). In § 5 van dit advies lezen wIj 
het volgende: "Een vierde bezwaar (n.l. tegen de herziening) 
ligt in een aantal voorgestelde veranderingen die den on-
dergeteekende bepaald verkeerd, nadeelig of gevaarlijk 
toeschijnen. Daaronder behooren vooreerst de bepalingen 
die er toe leiden, om de magt des Konings en der Regering 
zonder noodzakelijkheid op sommige punten te verminderen 
en - zij het ook tegen de bedoeling der Commissie - hun 
prestige te verzwakken ..... Tot de bedoelde artikelen behooren: 
"a. art. 4I (nu 38), bestemd naar het schijnt, om den Minis-
terraad met zijn historische beteekenis in de Grondwet te introduce-
ren, ofschoon de bedoeling hier weinig gelukkig en niet afdoen-
de is venvezenlijkt ;"8) enz. 
Dat deze opinie werd voorgestaan door een lid der Staats-
commissie zelve is zeker niet van belang ontbloot, maar uit 
de M.v.T. dier commissie valt niet op te maken, of de overige 
1) ARNTZENJUS, t.a.p., dl. 11, blz. 20 . 
• ) Vgl. ARNTZENIUS, t.a.p., dl I, blz. 76. 
I) Cursiveering van ons. 
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leden van dezelfde meening waren. Nog minder weten wij 
van de bedoeling van Minister HEEMSKERK in dezen. 
Het is echter niet waarschijnlijk, gegeven zijn politieke 
antecedenten, dat deze staatsman in onze Constitutie een 
zelfstandig ministercolIege zou hebben willen invoerenI). 
Toch klinkt zeer onwaarschijnlijk de verklaring van den 
heer VAN SASSEN in de Eerste Kamer, als zou de uitdrukking 
"in rade vereenigd" niet meer zijn dan een rhetorische wending. 
een offer aan HolIandsche breedsprakigheid, zonder dieperen 
zin2). De "ministerraad" als vereeniging van alIe departe-
mentshoofden tot onderling overleg, was een algemeen bekend 
begrip hier te lande, en het was niet aan te nemen, dat Staats-
commissie en Regeering beide een dergelijken dubbelzinnigen 
term zouden hebben ingevoerd, zonder daarmede iets te 
beoogen. 
Ook de opvatting van Mr. LOHMAN, dat de bedoeling was, 
alIeen voor dit speciale geval een COlIege te scheppen, indien 
de Koning buiten staat was de regeering waar te nemen, kunnen 
wij niet deelen. 
Ware deze opinie juist, dan had onze Constitutie een college 
ad hoc geschapen, zonder r\.:geling zijner organisatie, want 
volgens Mr. LOHMAN zou toch zeker als zoo danig niet kunnen 
gelden een "zuiver huishoudelijk reglement van orde", gelijk 
hij de statuten van den Raad noemt3). 
1) Vgl. o.a. HEEMSKERK, De Praktijk onzer Grondwet, dl. I, blz. 101. 
2) Handd. v. d. Eerste Kamer der Staten-Generaal, 1901/02, blz. 142. 
8) Men kan hiertegen niet aanvoeren, dat de Belgische Constitutie dan 
in art. 79 dezelfde fout zou hebben begaan, want in Bclgië berust de ge-
heele organisatie van den consell des mimstres op gebruik en gewoonte. 
Te onzent heeft men echter de voorkcur gegeven aan een geschreven 
regeling en het is niet aan te nemen, dat men - in MR. LOHMAN'S gedachte-
lijn gesproken - den ministerraad als wijze van onderling overleg tusschen 
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Maar juist door deze omstandigheid meen en wij met be-
trekking tot de tweede zinsnede van art. 38 G.W. tot een 
andere conclusie te moeten komen, en wel deze, dat de uit-
drukking "de hoofden der ministerieele departementen 
in rade vereenigd" , slaat op de vereeniging van ministers, 
die krachtens KB. van 31 Maart 1842 was ingesteld. Om 
de regeeringsopvatting in het artikel te doen uitkomen, 
dat het onderling overleg de vergadering der ministers niet 
stempelt tot een college, vermeed men nu den eenvoudigen 
term ministerraad en koos men de omschrijving, waarin de 
nadruk valt op de individuec1e departementshoofden. 
Deze interpretatie doet noch aan de terminologie der 
Grondwet, noch aan de bedoeling der Regeering geweld en 
heeft alle waarschijnlijkheid voor zich l ). 
Wat nu te zeggen van Dr. KUYPER'S bewering, dat art. 
38 het Belgische stelsel te onzent heeft ingevoerd en spe-
ciaal de formule heeft ontleend aan art. 79 der Belgische 
Constitutie? 
Voor zoo ver ons bekend, wordt deze opinie door geen schrijver 
over Nederlandsch staatsrecht gedeeld. Alle bewijs voor deze 
stelling ontbrak dan ook in de rede van den minister. 
Wie de Belgische Constitutie naslaat, vindt daar een geheel 
ander systeem gehuldigd, dan in onze Grondwet is geformu-
de departementshoofden zou grreglementeerd hebben en als "college ad hoc" 
van art. 38 O.W. aan rechtsonzekerheid zou hebben prijsgegeven. Zoo zou, 
om maar dadelijk de hoofdkwestie te noemen, het onuitgemaakt zijn ge-
bleven, of voor een besluit van den Raad, waarbij het geval, bedoeld in 
art. 38 O.W., aanwezig werd verklaard, eenstemmigheid of slechts een 
meerderheid van stemmen vereischt is. En toch moet men, bij aan-
vaarding van MR. LOHMAN'~ opinie, tot die onwaarschijnlijkheid besluiten. 
1) Zie ook DR. KUYPER, Antirevolutionaire Staatkunde, dl. 11 (1916), 
blz. 167. 
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al zoo, dan zou deze bepaling eer tegen dan voor de regee-
ringsopvatting pleiten l ). 
Alvorens wij onze conclusie uit de bijeengebrachte gegevens 
trekken, willen wij den blik wenden naar de practijk, die ten-
slotte met alle logische rekening en juridische constructie 
den spot drijft. Een volledige opsomming te geven van alle 
gevallen, waarin de Nederlandsche ministerraad zich naar 
buiten als staatscollege heeft geopenbaard, is ons niet mogelijk, 
I) De vraag, of het Belg-ische staatsrecht een ministerraad kent, valt 
feitelijk buiten het bestek dezer studie. Toch willen wij in dit verband er 
op wijzen, dat België ten aanzien dezer kwestie min of meer in denzelfden 
toestand verkeert als wij en - wij mogen er bijvoegen - als de meeste 
parlementair geregeerde landen. Alleen zijn hier meer wettelijke aan-
knoopingspunten voor het juridiek karakter van den Conseil te vinden. 
De schrijvers over het Belgische recht zijn niet eenstemmig in dezen. 
ORBAN, Le droit constitutionnel de la Belgique, (1908), dl. 11, blz. 292, 
laat zich niet uitdrukkelijk over de kwestie uit. Hij merkt slechts op: 
"L'on ne connaît pas en Belgique des réunions collectives, tenues de 
temps en temps par lES ll1inistres sous la présidence soit rarement, du Roi 
(conseil des l11ini~tre ), soit du mini~tre (conseils de cabinet) qui a été 
chargé par Ie Roi, de constituer Ie minislère et que I' usage appelIe chef 
du Cabinet." Niet zeer positief is ook GrRoN, Le droit adminislratif de la 
Belgique, (1881), dl. I, blz. 94 vlg. 
VAUTIIIER, Das Staatsrecht des Königrciclzs Belglells (1892), in Mar-
quardscn's Handbucll für das ö!fentlicfle Recht, erkent: "Die Minbter bilden 
that~ächlich ein Kollcgium, cincn Hath," maar even venlcr zegt hij: 
"Man kann sich fragen, ob der Ministerrath ein Organ der Vcrwaltung 
bilde? Grundt,ätzlich nicht. Was man in der Praxis den Ministerrath 
ncnnt, ist eine Versammlung von Einzelper'onen." Toch moet hij toe-
geven, dat er enkele gcvallen zijn, waarin de wet officieel het voorhanden 
zijn van zulk een collcj?o postuleert (zie blz. 50). Daarentegen komt 
DUPRIEZ in zijn meermalen aangehaald werk, dl. I, bIl. 217, tot de con-
clusie, dat zoowel de Constitutie als de wet, ofschoon zij gecn van beide 
een ministerraad hebben geschapen of georganiseerd, toch het bestaan er 
van erkennen en met tal van voorbeelden illustreert hij de practische 
werkzaamheid van het college. 
Zie voorts nog den commentaar van TIIONISSEN, La Constitulion Belge 
annolée ad art. 79 en H. HERVIEU, t.a.p., blz. 204. 
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maar een aantal voorbeelden zullen wellicht ter illustratie 
niet ondienstig zijn. Kort na de reglementswijziging van 1850, 
die den Raad collegiaal organiseerde, vinden wij ook in het 
openbare leven den terugslag daarvan. 
In de Staatscourant van 27 April 1853, die van 20 October 
1866 en die van 4 Januari 1868 zijn verschillende rapporten 
van den ministerraad aan den Koning gepubliceerd. Tevens 
treffen wij daar aan de besluiten tot ontbinding van de Kamers 
door den Koning en die besluiten waren genomen "op voor-
dracht van den Raad van Ministers". 
Het laatste K.B., dat van 1868 is in dubbel opzicht merk-
waardig, want het is niet, zooals het besluit van 1853 en dat 
van 1866 geteekend door alle ministers, maar door Mr. HEEMS-
KERK, als tijdelijk voorzitter van den Raad en Mr. HASSELMAN 
als tijdelijk secretaris. 
Hetzelfde heeft plaats gehad in 1894, toen het ontslag van 
Mr. VAN TIENHovEN en het rapport aan de Koningin-Regentes 
tot ontbinding der Tweede Kamer, geteekend werd door den 
loco-president van den ministerraad. 
Twee wetten zijn ingediend, waarvan de M.v.T. is ge-
teekend door den tijdelij ken president van den min isterraad. De 
eerste, gecontrasigneerd door Mr. v. D. BRUGGHEN, is ingediend 
in de zitting 1856/57 en was een ontwerp van groot belang: 
de wet op den Raad van State. Een tweede voorbeeld is de 
z.g.n. Paleiswet van 1863 geteekend door den tijdelijken pre-
sident THORBECKE2). Voorts levert de geschiedenis van de 
grondwetsherziening van 1884 en van die van 1887 tal van 
voorbeelden in dit opzicht. 
1) Vgl. HEEMSI<ERI<, t.a.p., dl. I, blz. 85. 
2) Zie MR. S. P. L!PMAN, Nederlandsch Constitutioneel Archief em., 
vierde verzameling (1847-1863), blz. 271/72. 
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Het K. B. van 11 Mei 1883 no. 1 tot benoeming eener staats-
commissie voor grondwetsherziening was wel is waar door den 
toenmaligen minister van Binnenlandsche Zaken, HEEMSKERK 
niet in kwaliteit van president van den Raad gecontrasig-
neerd, maar de aanvang van het besluit luidde: 
"Op de voordracht van onzen Minister van Binnenlandsche 
Zaken, als tijdelijk voorzitter van den Raad van Ministers", 
van 8 Mei 1883, no. 91, Kabinet!); enz .. 
De Regeeringsnota naar aanleiding van het verslag der 
Tweede Kamer omtrent het wetsontwerp betreffende ver-
andering van art. 198 der G. W. 2), wa wederom onderteekend 
door Mr. HEEMSKERK als "tijdelijk voorzitter van den Raad 
van Ministers". 
Hetzelfde valt te vermelden van de M.v.T. bij het den 18 
Nov. 1884 ingediende wetsontwerp en van de twaalf voor-
stellen van wet betreffende verandering der G.W., ingediend bij 
Koninklijke Boodschap van 18 Maart 1885 en hun M.v.T.3). 
Zoo ook van het laat ingediende wetsontwerp betreffende 
verandering van het Xe Hoofdstuk der Grondwet, ingediend 
bij Kon. Boodsch. van 1 Nov. 18854) en de M.v.T. daarbij. 6) 
Voorts vestigen wij nog de aandacht op de antwoorden van de 
Regeering op de Verslagen der Tweede Kamer omtrent de weder 
ingediende voorstellen totherzieningder G.W., evenals de Nota's 
1) Vgl. ARNTZENJUS, t.a.p., dl. I, blz. 3. Vgl. ook het K. B. van 29 
Maart 1885 tot ontbinding di('r staatscommissie. Aldaar dl. 11, blz. 119. 
2) Ingezonden bij brief van 25 September 1884. ARNTZENJUS, t.a.p., 
dl. I, blz.1SO. 
S) ARNTZENIUS, t.a.p., dl. I1,blz. 1-93. 
t) ARNTZENIUS, t.a.p., dl. lIJ, blz. 1, vlg. 
11) ARNTZENJUS, t.a.p. dl. 11 I, blz . 182/3. 
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Tenslotte vermelden wij nog eenige recente voorbeel-
den van het optreden van den Raad naar buiten, 
zooals het K. B. van 31 Juli 1914 Stbl. no. 333, houdende 
verbod van den uitvoer van gouden munt en goud-munt-
materialen, genomen op "voordracht van den Raad van Mi-
nisters" en onderteekend door alle leden van den Raad (volgens 
Mr. TREUB, Oorlogstijd. Herinneringen en Indrukken (1916), 
blz. 194, vlg., omdat de minister van Financiën dit feitelijk 
niet volkomen wettig besluit, niet alleen voor zijn verant-
woording wilde nemen); het K.B. van 30 Juli 1914 no. 72 
Stcrt. 1914 no. 177, het K.B. van 2 Aug. 1914, no. 1, Stert. 
no. 189. Voorts, als een stuk van anderen aard, de circulaire 
houdende uitnoodiging tot deelname aan de Staatsleening 1914 
en de missive van den tijdelijken voorzitter van den minister-
raad van 6 December 1916. 
Als staatscollege trad de ministerraad ook practisch naar 
buiten in verband met art. 8 G.W. 
Door het aanvaarden en beantwoorden van verschillende 
tot hem gerichte adressen toonde de Raad, dat hij zich in de 
desbetreffende gevallen beschouwde als de "bevoegde macht", 
waarvan het genoemde grondwetsartikel spreekt. Dat deze 
practijk in strijd was met de regeeringsopvatting, volgens 
welke de ministerraad niet zelfstandig bestaat, behoeft geen 
nader betoog. Toch kwamen de voorstanders dezer leer met 
hun eigen theorie in strijd, waar zij adressen, aan den Koning 
afzonderlijk gericht, "grondwettig" noemden, mits de Kroon 
ze maar niet op eigen hand beantwoorddei). Dit werd dan 
1) Vgl. Jhr. Mr. P. M. F. VAN MEEUWEN : Het Recht van Petitie in 
Themis, dl. X (tweede verzameling), blz. 184/85. 
Mr. J. LUZAC, Het Recht van Petitie volgens de Grondwet in Bijdragen 
tot de ktnnis van het Staats-, Provinciaal- en Gemeentebestuur in Nederland, 
dl. VIII, blz. 33 vlg. 
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gerechtvaardigd met een beroep op art. 77 G.W. (I e lid), 
dat blijkbaar "het Staatshoofd scheidde van zijn ministers". 
In hoeverre deze laatste opvatting juist is te noemen, zullen 
wij in een volgende § zien, maar ieder gevoelt, hoe in deze 
uitspraak de erkentenis ligt opgesloten, dat de zeer algemeen 
gestelde theorie, die de eenheid van Kroon en ministers ver-
dedigt, feitelijk niet opgaat, omdat zij is gebouwd op een 
speciale verhouding tusschen deze staatsorganen, die in het 
laatste deel van art. 77 G.W. en in art. 54 G.W. is geregeld: 
de verantwoordelijkheid voor ieders daden. 
De vraag overigens, wanneer de ministerraad de "bevoegde 
macht" is in den zin van art. 8 G.W., zal naar ieder bijzonder 
geval moeten worden beantwoord. Op den voorgrond zal daarbij 
wel moeten worden gesteld, dat de zaak, waarover het ver-
zoek loopt, niet slechts één departement, maar de geheele 
z.g. uitvoerende macht betreffe. Een voorbeeld uit den laatsten 
tijd moge ter toelichting dienen. In verband met de moeilijk-
Terecht merkt de laatste schrijver op: "Deze uitdrukking (nI. dat de ver-
zoeken moeten worden ingediend bij de "bevoegde macht") is in haar al-
gemeenheid niet volkomen waar. Ieder heeft het regt verzoeken in te 
dienen aan de magt die hij goed vindt, zelfs aan die, welke met opzigt 
tot zijn verzoek onbevoegd is". (vgl. VON Mom.: Beiträge zur Lehre vom 
Pelitionsrecllte in constitutionellen Staa/en in "Staatsrecht, Völkerrecht W1d 
Pol Wk, dl. I, blz. 29). "In dat ~eval zal zijn verzoek zonder gcvolg kunnen 
blijven, doch dit is zijne zaak en doet aan zijn regt, op zichzelf beschouwd, 
niet te kort." Beter schijnt den ~chrijver daarom de redactie van 
art. 17 van de Burg. en Staatk. Grondregels in de Staatsregeling art. 
1798, luidende: "Elk Ingezeten kan zich vervoegen bij zoodanige 
magten, als hij zal geraden oordeelen." Veel te enge opvatting van de 
koninklijke regccringstaak spreekt uit de volgende zinsnede: "Zoo 
dikwijls het onderwerpcn geldt, die de prerogatieven der Kroon 
raken,is de Koning de bevoegde magt, met dien verstande, dat,zoo daaraan 
regeringsdaden verknocht zijn, waarvoor de Ministers verantwoordelijk 
zijn, naar aanleiding van dienaangaande ingekomen petitiën in den boezem 
van cene der kamers interpellatiën aan de regering kunnen worden ge-
richt." 
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heden aan de Hembrug over de arbeidsvoorwaarden aan de 
artillerie-inrichtingen aldaar, richtte de commissie uit den 
Rijkswerkliedenbond een adres tot den ministerraad, waarop 
deze commissie in September j.1. het volgende antwoord 
ontving: 
"De Raad van Ministers, gezien het adres van de organi-
saties van personeel in Rijksdienst, waarin de Raad van 
Ministers wordt verzocht, de herziening van de arbeids-
voorwaarden van de Rijkswerklieden ter hand te willen 
nemen, door verhooging van de bestaande Joon en ; 
"geeft adressante te kennen, dat de Raad van Ministers 
met leedwezen vernomen heeft, dat er een voortdurend 
toenemende ontevredenheid onder alle arbeiders in Rijks-
dienst bestaat; 
"overwegende voorts, dat het aanbeveling verdient een 
onderzoek te doen instel1en naar de grieven, welke omtrent 
de arbeidsvoorwaarden aan die inrichting mochten bestaan, 
teneinde maatregelen te kunnen beramen, om aan die grieven, 
voorzoover noodig en mogelijk, tegemoet te komen"; 
"deelt adressante mede, dat een onderzoek als hiervoren 
bedoeld, aanstonds zal worden ingesteldi)." 
Over dit adres werden eenige opmerkingen gemaakt in 
het Voorloopig Verslag van de Tweede Kamer over het 
Ie Hoofdstuk der Staatsbegrooting voor 1917. 
Sommige leden uitten hun bevreemding over deze wijze 
van handelen. Zij achtten afdoening van adressen door den 
raad van ministers in strijd met de positie van dien Raad 
en met goede constitutioneele gebruiken, en vroegen, of deze 
1) Vgl. HET VOLK van 11 September j.1. en het HANDELSBLAD van den-
zelfden datum (avondeditie), Tweede Blad. 
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inmenging van den Raad in een zaak, het departement van 
Oorlog betreffende, aan het prestige van het hoofd van dat 
departement geen afbreuk moest doen. Gaarne zou men 
vernemen, of de raad van ministers ook van het resultaat 
van het in te stellen onderzoek zou kennis nemen en van 
zijn oordeel daarover aan de bovengenoemde commissie 
mededeeling zou doen. 
Terwijl wij dit schrijven, was het antwoord hierop van den 
ministerraad nog niet ontvangen. Wij moeten echter op twee 
omstandigheden de aandacht vestigen: I e dat het hier niet, 
zoo als sommige leden in de afdeelingen meenden, een zaak 
gold van zuiver departementaal belang. Het betrof immers 
een adres, ingediend namens de Rijkswerkliedenbonden, 
waarin werd aangedrongen, niet slechts op loonsverbetering 
van de arbeiders onder een bepaald ressort, maar van alle 
werklieden in 's Rijks dienst; het conflict aan de Hembrug 
was slechts aanLeiding tot een algemeene actie; 2e dat de 
toezegging door den Raad gedaan, slechts voorbereidende 
maatregelen betrof, waartoe de ministerraad ongetwijfeld 
suo jure bevoegd is. 
Eerst wanneer het college definitief loonsverhooging had 
toegezegd, zou de vraag naar zijn competentie gewettigd zijn 
geweest. Het hiervermelde geval had overigens zich niet 
kunnen voordoen onder het reglement van 1901, want dit 
bedoelde in de meer genoemde eerste zinsnede van art. 3 
aan deze praktijken een einde te maken. De natuur toonde 
zich echter ook hier sterker dan de leer en in het reglement 
van 1905 verviel met art. 3 mede de laconische verbodsbe-
paling tegen het aannemen en behandelen van adressen, 
waarmee de vroegere toestand in dezen hersteld werd. 
Aan alle zijden zien wij dus de practijk in strijd met de 
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negeerende theorie en dit verschijnsel valt waar te nemen 
in de meeste parlementair geregeerde landen1). 
Wij hebben vroeger gezien, hoe de practijk van het parle-
mentaire stelsel den ministerraad van zelf in collegiale organi-
satie doet optreden, waarbij met meerderheid van stemmen 
besluiten kunnen worden genomen, en hoe dit college als drager 
der landspolitiek dan langzamerhand een materieel bestanddeel 
wordt in en een noodzakelijk orgaan van het staatsbestuur. 
Voor deze practijk moet een juridische constructie gevonden 
worden en wij mecnen, hier niet van alle aanknoopingspunten 
mct het geschreven recht te zijn afgesneden. Wij stellen echter 
op den voorgrond, dat nergens in de Grondwet staat voor-
geschreven, dat alle colleges van Staat op een harer artikelen 
moeten zijn gebaseerd. De tegenovergestelde bewering kent aan 
onze Constitutie een codificeerend karakter toe, dat zij nooit 
heeft bezeten2). 
Men vergete toch niet, dat onze Grondwet van 1815-1887 
geen vcrandering hceft gebracht in dc opsomming van de staats-
1) Men herinnere zich, hoe nog onlangs o.a. de Belgische ministerraad, 
ofschoon geen enkel reglement zijn organisatie heeft vastge~teld, een 
krachtdadig bewijs gaf van zijn bestaan als slaatscollege, door op Franschcn 
bodem te besluiten, dat de graden, aan de vervlaamschle Hoogeschool van 
Gent gedurende de Duitsche ovcrheersching verleend, gcenerlci gevolg 
voor de Belgische Wl!l zouden hebben. 
2) Vgl. BosscHA, t.a.p., blz. 20. 
Wij vestigen in dit verband de aandacht op het hoogst belangwekkende 
program voor de volgende vergadering van de juristenvereeniging, 
waar o.a. adviezen zullen worden uitgebracht over de vraag, in hoeverre 
onze Grolldwet toelaat liet instellen van publiekreclltelijke lichamen, die niet 
een staatsrechtelijken grolUlslag vinden in een Ilarer artikelen. 
Vgl. voorts HG11delingen der NederlG11dsclle juristenvereeniging, (1914), 
dl. I, blz. 147 vlg, het Praeadvies van Prof. Mr. KLEINTJES over de kwes-
tie: "Behoort een verschil tusschen wet en Grondwet in stand te worden 
gehouden ?" 
13 
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organen, waardoor men zich de werking van een constitutioneel-
monarchaal regeeringsstelsel voorstelde. 
Laten wij een oogenblik aannemen, dat men hiermede 
een limitatieve opsomming bedoeld heeft. Nu doet zich na 
de grondwetsherziening van 1848 de behoefte gevoelen aan 
een organisatie van den ministerraad als college, voor zijn 
bevoegdheid tot het nemen van de leden bindende besluiten, 
zelfstandig tegenover de Kroon en voorts als drager der re-
geeringspolitiek. Is een college, dat deze eigenschappen bezit, 
dat de belangrijkste staatszaken in zijn midden behandelt 
en daarover beslissingen neemt, alleen daarom geen college 
van Staat, wijl onze Grondwet van 1848 tot 1887 ongewijzigd 
is gebleven? 
Zou een enkele zinsnede in de Constitutie de magische 
kracht bezitten, om een college, dat blijkens de boven gegeven 
voorbeelden uit de practijk, sinds jaren als staatscollege heeft 
gewerkt, dat als zoodanig een veel onmisbaarder orgaan is, 
dan de uitdrukkelijk erkende Raad van State, plotseling 
uit de lagere wereld der feiten tot de hoogten van hei publieke 
recht te verheffen? Dit valt moeilijk aan te nemen en men 
moet de leer van den Wetsstaat wel op de spits drijven, om 
onder de tegenwoordige omstandigheden deze bewering vol 
te houden. 
Maar, zoo heeft men tegengeworpen, in landen, waar het 
staatsrechtelijk karakter van den ministerraad boven allen 
twijfel vaststaat, als in Frankrijk, is het college niet slechts 
in de Grondwet erkend, maar roepen ook telkens bijzondere 
wetten zijn tusschenkomst in. Het is daar dus niet slechts 
een staatsorgaan naar den vorm, maar ook naar zijn wettelijk 
(niet slechts practisch) bepaalden werkkring. Wij antwoorden 
hierop met een zinsnede van de specialiteit bij uitnemendheid, 
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zoo richten wij het oog op art. 38. Oelijk wij vroeger zagen, 
kon hier met de uitdrukking: "de ministers in rade vereenigd" , 
niets anders bedoeld zijn, dan de bestaande instelling, zuiver 
grondwettig geschapen in 1842 en sedert naar de behoeften der 
staatspractijk als college georganiseerd. Deze opvatting van 
art. 38 O.W. volgt o.i. noodzakelijk uit het ontbreken van 
iedere toelichting, die bij het scheppen van een nieuw insti-
tuut toch zeker niet overbodig ware geweest. Door deze be-
staande instelling nog eens uitdrukkelijk te erkennen en geen 
enkelen bijzonderen regel te stellen voor haar organisatie, 
sanctionneerde art. 38 O.W. den ministerraad in zijn bestaande 
organisatie, d.w.z. als college, waartoe het reglement van 
1850 hem had gestempeld1). 
Hiermede is dan tevens ons oordeel bepaald over de op-
vatting, als zouden ministerraad en kabinetsraad te onzent 
zijn samengesmolten. 
Wij achten deze meening niet slechts met den heer FRANSEN 
VAN DE PUTTE practisclz onmogelijk, maar ook theoretisch onjuist. 
De kabinetsraad is niet meer dan een door de Kroon 
geheel naar willekeur te volgen wijze van raadplegen met 
de afzonderlijke departementshoofden. 
De ministerraad daarentegen is een zelfstandig college, 
met een eigen voorzitter en vice-voorzitter, dat afzonderlijk 
beraadslaagt en besluiP). 
Het bezwaar, door den heer VAN SASSEN in 1901 tegen dat 
zelfstandig bestaan van een ministerraad hier te lande ge-
opperd, dat in dat geval ons staatsrecht een regeeringscollege 
1) Hieraan doet een theoretische rcgeeringsopvatting niets af. Prac-
tisch had minister HEEMSKERK het oog op l'en bestaande instelling, die 
als college werkte, al mocht de minister haar wellicht krachtens zijn staats 
rechtelijke theorie dit karakter ontzeggen. 
2) Vgl. ook art. 2 van het reglement van 27 September t 905. 
l 
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zou bezitten zonder verantwoordelijkheid1), mist feitelijken 
'grondslag. De ministers zijn in politieken zin hoofdelijk aan-
sprakelijk tegenover de Vertegenwoordiging: dit is een ver-
antwoordelijkheid van den Raad als zoodanig, onverminderd 
de individueele verantwoordelijkheid der leden 2). 
Een motie van wantrouwen in het regeeringsbeleid treft 
de politiek van het college. 
Dat de strafrechtelijke verantwoordelijkheid van den mi-
nisterraad niet wordt geregeld in de bekende wet van 22 
April 1855, is een uitvloeisel van het beginsel: Societates de-
Linquere non possunt, dat tijdens het tot stand komen van die 
wet bijna algemeen werd aanvaard3). 
En de Fransche wetgeving, die uitdrukkelijk de bepaling 
bevat: "Le conseil des ministres est responsabie devant la 
Chambre"'), bevat niet meer dan een algemeen erkend be-
ginsel, dat niet nader is uitgewerkt, omdat het de politieke 
aansprakelijkheid bedoelt. 
Tenslotte de vraag, of niet een bepaling in de Grondwet 
wenschelijk ware, waardoor het karakter van den Neder-
landsehen ministerraad als staatscollege boven allen twijfel 
werd verheven. 
Een voorstel hiertoe werd reeds in 1849 gedaan door D. J. 
TEN ZELDAM GANSWIJK, die het volgende artikel in over-
weging gaf: "De hoofden der ministeriele Departementen 
maken den raad der Ministers uit. De Voorzitter van dien· 
1) Vgl. Handd. d. Eerste Kamer, zitt. 1901/1902, blz. 142. 
2) Vgl. dit proefschrift, hieronder Hoofdstuk JI § 3. 
3) Vgl. over de geschiedenis van dit beginsel in Nederland o. a. Mr. 
G. A. VAN HAMEL, Inleiding tot de sludle van hel Nederlandsch Straf-
recht, 3e druk (1913), blz. 198 vlg. en Mr. J. A. VAN HAMEL in Tijdsc/lrift 
voor Strafrecht dl. XVII, blz. 163 vlg . 
• ) Art. 6 van de Constitul'le van 1875. 
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raad wordt uit deszelfs midden door den Koning be-
noemd. 
"De Ministerraad vertegenwoordigt het stelsel der regering. 
"Zoo lang de Koning ontbreekt en de Regent zijne be-
trekking niet heeft aanvaard, oefenen de Ministerraad en 
de Raad van State, in vereenigde zitting, het Koninklijk 
gezag uit, onder den naam van Regeringsraad"2). In dit 
verband boezemen ons slechts de eerste drie zinsneden van 
dit voorstel belang in. Eenige materieele beteekenis hebben 
alleen de eerste twee, waarvan de eene de uitsluiting der 
z.g.n. ministers zonder portefeuille, de tw~ede de benoeming 
van den voorzitter van den Raad door de Kroon in ons staats-
recht wil vastleggen. De laatste bepaling is echter zuiver 
formeel en zou geen andere beteekenis kunnen hebben, 
dan die van een uitdrukkelijke erkenning eener sinds lang 
bestaande practijk. Zoo wij de verschillende Constituties der 
Europeesche Staten nagaan, dan kunnen wij ten opzichte 
van de kwestie, die ons hier bezig houdt, drie groepen on-
derscheiden: 
• 
A. die, welke met geen woord van een mini terraad mel-
ding maken; 
B. die, welke het college erkennen als een bestaand 
instituut, zonder over zijn organisatie te spreken; 
C. die, welke den ministerraad uitdrukkelijk als staats-
college constitueeren en meer of min nauwkeurig or-
ganiseeren. 
Het minst talrijk zijn de Grondwetten van rubriek A. Men 
1) Zie D. J. TEN ZELDAM GANSWIJK, Bijdragen tot de Geschiedenis van 
het Staatsbestuur in OIIS vaderland enz. dl. <11, Ie stuk (1849), blz. 65. 
Zie ook dl. I (1847), blz. 124. 
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Saksen 2) een const. wet van Wurtembcrg3) en de Constitutie 
van Oostenrijk-Hongarije4). 
Nederland zou dus onder de tweede rubriek moeten 
gerangschikt worden. Alleen is de terminologie in de Grondwet 
hier vager dan in de andere Staten sub B. 
Dat met het al of niet in de Constitutie opnemen van een 
bepaling, zooals TEN ZELDAM GANSWIJK die voorstelde, de 
materieele bestaanszekerheid van het college gemoeid zou 
zijn, kan men moeilijk beweren. Wij hebben immers gezien, 
dat de ministerraad als college te onzent een materieele 
basis bezit in het parlementaire stelsel. Een artikel in de 
Constitutie zou hoogstens aan de formeele rechtszekerheid 
van het instituut ten goede kunnen komen. Daarentegen 
zouden organieke bepalingen in de Grondwet zelve allicht 
schade doen aan het vereischte aanpassingsvermogen van 
den Raad aan de staatkundige toestanden; een bezwaar, 
dat te meer weegt bij de jonge ontwikkeling van 
het parlementaire régime ten onzent, waar politici steeds 
voor nieuwe verrassingen worden geplaatst~), terwijl in landen, 
waar de gequalificeerde meerderheid voor grondwetsher-
ziening niet wordt vereischt, de opname geen gevaar zou 
opleveren. Bij inlassching van een constitueerend (niet bloot er-
kennend) artikel in onze Constitutie schijnt ons daarom het 
zoo even genoemde voorstel minder gewenscht. Beter zou 
hier den Raad van State, die ongeveer gelijk is aan onzen kabinets-
raad (art. 15) en den ministerraad (art. 16). 
I} Artt. 4-14, DARESTE, t.a.p., dl. 11, blz. 43/47. 
2) Art. 41. DARESTE, t.a.p., dl. I, blz. 228. 
I) Constitutioneele wet van 1 Juli 1876. 
') Art. 27. DARESTE, t.a.p., dl. I, blz. 374. 
~) Dat dit maar geen theoretisch b( zwaar is, kan blijken uit het groote 
aantal reglementswijzigingen sedert 1842. (Vgl. Hoofdstuk I, § 3 van dit 
proefschrift.) 
I 
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ons een bepaling toeschijnen van den volgenden inhoud, die 
b.v. na art. 77 O.W. zou kunnen worden ingevoegd: 
Er is een Raad van ministers, vertegenwoordigende het 
stelsel der regeering. 
Zijn organisatie en bevoegdheid worden bij de wet (door 
de(n) Koning(in)l) geregeld. 
§ 2. De Ministerraad én de Kroon. 
Het vraagstuk, dat wij thans onder de oogen hebben te 
zien, behoort tot die punten van het staatsrecht, waarvan 
de oplossing zeer moeilijk is. Wie zich immers daaraan wagen 
zal, heeft niet slechts een logische constructie op te bouwen uit 
de bepalingen van het geschreven recht, - die zijn karig genoeg, 
- maar hij zal wederom hebben na te gaan, welke positie 
het ook hier lande vigeerende parlementaire stelsel aan de 
Kroon laat tegenover een normaal - d.w.z. in overeenstem· 
ming met de politieke richting der Kamermeerderheid -
gevormden ministerraad. Voor deze kwestie leert de O.W. 
ons zoo goed als niets. De eenige artikelen, die op de ver· 
houding van de Kroon tot de departementshoofden betrek· 
king hebben, nl. artt. 54, 77 en 164, noemen het college niet 
eens en BOSSCHA merkt er over op: "Hoe men deze regelen 
ontleedt en uitlegt, een grondbegrip zal men er niet in ont· 
dekken".2) 
Het is dus voornamelijk een langzamerhand tot normen 
1) De vraag, welke van beidE: regelingen de voorkeur verdient, hopen 
wij later te behandelen. Zie Hoofdstuk III van dit proefschrift (§ 3). 
2) T.a.p., 1863, blz. 51 . 
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(en naar onze vroeger verdedigde opvatting zijn dit rechts-
normen) gekristalliseerde practijk, die ons het materiaal 
voor dit onderdeel onzer studie zal hebben te verschaffen. 
De vragen, die zich ter bean twoording aan ons opdringen, 
willen wij als volgt formuleeren : 
I. Welke is de rechtsbetrekking tusschen de Kroon en 
den ministerraad als zoodanig ? 
11. Welke is de beteekenis van het z.g.n. koninklijk prero-
gatief in de samenstelling van den Raad? 
Ad. I. Onze grondwetgevers hebben zich met deze vraag 
niet bezig gehouden en dit is zeer begrijpelijk. Zooals wij 
immers zagen, bestond tot 1850 hier te lande nog niets, dat 
naar een ministerieel staatscollege zweemde, en toen de mi-
nisterraad zich eenmaal als college begon te openbaren, werd 
de geheele kwestie van de juridische baan geschoven en op 
politiek terrein overgebracht. juridiek kende dus ook de O.W. 
sedert 1887 geen andere verhouding in de zoogenaamde uitvoe-
rende macht dan die tusschen den Koning en zijn indivi-
dueele ministers, en deze was kort genoeg geregeld in de drie 
bovengenoemde artikelen. 
Toch kan het niet onverschillig zijn, waar het staatsleven 
reeds zoovele jaren geen aanknoopingspunten voor äeze 
vraag in de geschreven Constitutie meer vindt, voor de prac-
tijk de onontbeerlijke juridische constructie te zoeken. 
Naarmate met de steeds voortgaande democratische ont-
wikkeling de politieke leiding aan de Kroon werd onttrokken 
en op de gezamenlijke ministers overging, werd die constructie 
steeds moeilijker. Men spotte reeds, dat de parlementaire 
practijk den Koning verlaagde tot "een kegeljongen, die 
telkens de kegels opzet en afroept wie het spel wint, maar 
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die zelf niet Illedespeelt", tot "het vijfde rad aan den 
wagen der uitvoerende macht", enz.1) 
Wij wiJlen dan onderzoeken, wat van deze beweringen zij 
en onderstreep en nog eens onze vroeger gemaakte opmerking, 
dat wij ons van aLLe politieke beschouwing zullen onthouden. Wij 
willen slechts nagaan, tot welke konsekwenties het parlemen-
tai re stelsel voert met betrekking tot de verhouding van 
Kroon en ministerraad. 
Allereer t moeten wij dan hierover de verkondigde theo-
rieën aan een critisch onderzoek onderwerpen. Men bedenke, 
dat de hiervolgende theorieën niet altijd in zoo scherpe be-
lijning bij haar voorstanders voorkomen, als wij hier geven. 
Bij eenzelfden schrijver vindt men vaak combinaties en 
schakeeringen, die het moeilijk maken, zijn opvatting 
onder een bepaalde categorie te brengen. Zoo acht Mr. VAN 
HOUTEN in De Staatsleer van Mr. J. R. Thorbecke THORBECKE'S 
opvatting het meest verwant aan die van THIERS (zie hier-
onder), terwijl wij recht mcenen te hebben THORBECKE onder 
de aanhangers van de leer van Buys te rangschikken. 
In hoofdzaak kan men echter deze theorieën onderscheiden, 
naarmate zij niet of wel het zelfstandig bestaan van den 
ministerraad erkennen, in negeerende en positieve theorieën2). 
A. De negeerende theorieën. 
Hieronder is vooral te rangschikken de reeds in een vorige 
§ vermelde beschouwing van Buys3). Wij zagen, hoe 
1) Vgl. SVBENGA, t.a.p., 5e dr. (1913), blz. X. 
2) Een volledige opsomming te geven van al deze theorieën zou ons 
te ver voeren. Wij noemen slechts de meest bekende van beide categorieën. 
3) Onder deze rubriek zou men eveneens kunnen brengen de theorkën 
van DE MONTESQUIEU, BLACKSTONE, LOCKE, die wij echter reeds 
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deze hoogleeraar een soort monistische opvatting huldigt, 
krachtens welke slechts één koninklijke Regeering zou bestaan, 
met den Koning als hoofd en de ministers als leden1). 
Waar samenwerking van de verschillende deelen of onder-
ling overleg noodig is, komt men tot de vergadering van de 
ministers, door den Koning voorgezeten, tot den kabinets-
raad dus. Nu kan het intusschen zijn, en is het zoowel hier 
als elders zelfs regel, dat de koninklijke voorzitter de ver-
gaderingen niet bijwoont, en in dat geval wordt, om tot een 
beslissing te komen, schriftelijk overleg onmisbaar. 
Dit overleg draagt, volgens den schrijver, echter een geheel 
vroeger bespraken. Wij bepalen ons daarom hier tot de beschouwing 
van de leer van prof. Buys. 
1) Min of meer in gelijken zin VAN WELDE REN RENGERS, Schets eener 
Parlementaire Geschiedenis enz. 2e uitg. (1906), dl. 11, blz. 424: 
"Natuurlijk kon zoodanige (ministerieele) verantwoordelijkheid alleen 
"worden aanvaard, waar die gepaard ging met onbelemmerde vrijheid 
"van handelen namens en met goedvinden van den onsehendbaren 
"Koning, met andere woorden in de volkomen identiteit en eenswil-
"Iendheid van Koning en Ministers, tusschen welke alleen dit onder-
"scheid in staatsrechtelijken zin wordt gevonden, dat de laatsten steeds 
"verantwoordelijk zijn, de Koning in geen geval." Ook THORBECKE 
heeft steeds gestreden tegen de dualistische opvatting van Koningschap-
Ministerie. In 1853 uilte hij zich in het parlementair debat tegenover 
minister VAN HALL, die de stelling verdedigde, dat de Koning alleen 
regeert, aldus: "Mij dunkt de Minister van Buitenlandsche Zaken hecht 
"zich aan een woord, hij zegt de Koning regeert alleen. Indien de Ministers 
"verantwoordelijk zijn voor de Regering, zullen zij toch hier, in het 
"Parlement, wel moeten aannemen, dat hun raad op haar van invloed 
"is. Of hoc willen de MiniEters worden beschouwd? Ik heb voor het 
"overige gezegd, dat ik zoodanige ontleding eener regeringshandeling, 
"waarbij men tracht te onderscheiden, hoeveel invloed de persoonlijke 
"wil des Konings, hoeveel invloed de ministeriele raad hebbe gehad, 
"voor niet constitutioneel houde." (VAN WELDEREN RENGERS, 2e uilg. 
t.a.p., dl. I, 110) Vgl. ook blz. 206 en 207 van dit proefSChrift. 
Tot de voorstanders behoort verder Mr. M. W. I J. BOERS, De tegen-
woordige organisatie van den Nederlandsehen Staat. (1897), blz. 114. 
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officieus karakter: het is niet overleg van een zelfstandig 
college met een persoon, die er buiten staat, maar van leden 
met hunnen voorzitter, van een rompvergadering met haar 
hoofd. De buitenwereld heeft met deze overwegingen niet 
te maken, want tegenover deze treedt de regeering natuurlijk 
op als geheel, en dus met den Koning aan het hoofd. Volgens 
Buys berustte dan ook de weigering van meer dan ééne Re-
geering, om aan de Vertegenwoordiging de brieven over te 
leggen, tusschen den Koning en den ministerraad gewisseld, 
afgescheiden van allerlei gewichtige utiliteitsgronden, op een 
volkomen zuiveren rechtsgrond. 
In een strafgeding kan de overlegging van die stukken 
noodig zijn, om de schuld van een minister te bewijzen, maar 
in het algemeen politiek debat heeft de Vertegenwoordiging 
daarop evenmin recht als op de notulen van den ministerraad, 
ten einde te constateeeren in welken zin elke minister in het 
bijzonder advies heeft uitgebracht. Alleen voor de vrucht 
van al die persoonlijke onderhandelingen, voor de naar 
buiten werkende daad is de minister of het ministerie ver-
antwoordelijk. 
In deze theorie is de ministerraad als zelfstandig college 
dus uitgeschakeld en worden de ministers verklaard tot mede-
dragers der koninklijke macht. Het is een vernuftige rede-
neering, die het zich in de practijk steeds sterker opdringende 
dualisme - Koningschap en ministerie - in een logische 
eenheid opheft en zoo de moeilijkheid van het bepalen der 
rechtsverhouding tusschen beiden ontzeilt. 
De theorie van Buys heeft echter dit overwegende bezwaar, 
dat zij zuiver dialectisch is en daarmee haar practische bruik-
baarheid verliest. Niet in de eerste plaats in de dialectische, 
maar in de practische zijde zit echter de groote moeilijkheid 
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verantwoordelijkheid der ministers uit bij persoonlijke hande-
lingen des Konings. Hieronder rekent hij: 
1 e de uitoefening van het recht van kamerontbinding, het 
bekrachtigen der wetten en het gebruik van het gratierecht ; 
2e het samenroepen of de prorogatie van het Parlement 
en het opperbevel van de krachten te land en ter zeel). 
Wat dit laatste betreft vindt hij steun bij GIONNIS-GIAN-
qUlNT02), doch bestrijding bij L. PALMA3). 
Deze ltaliaansche theorie schijnt echter moeilijk houdbaar. 
Reeds THORBECKE heeft er herhaaldelijk op gewezen, dat 
de ministers slechts aansprakelijk zijn voor hWlfle daden. 
Wanneer nu de Koning tegen den wil van den ministerraad 
op een der bovengenoemde punten zou handelen, is het feit, 
waarvoor de ministers ten allen tijde verantwoordelijk kunnen 
worden gesteld, hun aa11blijven. Door dit laatste verklaren de 
ministers stilzwijgend, dat zij de persoonlijke handelingen 
van den Koning voor hun rekening nemen en bestaat dus de 
eenheid ad hoc evenzeer als bij de openbaarmaking van 
ieder staatsstuk, dat het uiterlijk teeken dezer eenheid, het 
contreseign draagt. Terecht noemt DUPRIEz dan ook de ge-
noemde leer "contraire à I'esprit et à I'essence mê11le du régime 
constitutionnel"4) en in de practijk van het Italiaansche 
staatsleven is zij ook nimmer toegepast. 
Voor een Regeeringsraad echter zoo als Buys wil, met den 
Koning als voorzitter en de ministers als leden, geeft noch 
onze geschreven Constitutie, noch de practijk van ons staats-
recht eenig aanknoopingspunt. In de Schets van VAN HOGENDORP 
1) Vgl. zjjn werk: Del Diritto constituzionale, 3e dr., dl. 11, blz. 39. 
2) Corso di diritto pubblico amministrativo, dl. 11, blz. 469. 
8) Corso di diritto constituzionale, dl. 11, blz. 471. 
') Les Ministres etc. 2e dr. (1892), dl. I, blz. 293. De drie boven-
staande werken hier aangehaald. 
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was wel is waar sprake van een dergelijke instelling in den 
Geheimen Raad, waarin de Koning al de daden zijner konink-
lijke waardigheid zou plegen en waarvan de ministers ipso 
jure leden zouden zijn!), maar in de Grondwet van 1814 zijn 
de desbetreffende artikelen niet overgenomen. 
Wat de practijk van ons staatsrecht betreft, deze heeft 
zich sedert 1823 trouw weerspiegeld in de verschillende wijzi-
gingen van het reglement van orde voor den ministerraad. 
Welnu, in art. 2 (Ie lid) van het K.S. van 27 September 1905 
lezen wij: "De Raad kiest uit zijn midden een voorzitter en 
een ondervoorzitter, beiden voor den tijd van een jaar; de 
aftredenden zijn herkiesbaar." Hoe is deze bepaling te rijmen 
met een koninklijk voorzitterschap, waarvan in het geheele 
reglement zelfs geen iprake is2)? 
1) Artt. 5 en 6. Vgl. Or. COLENBRANDER, Ontstaan der Grolldwet, dl. 
I (1908), blz. 2 vlg. 
2) Het "Deutsclles Staatswörterbuch" van J. O. BLUNTSCHLI en K. 
BRATER, sub voce "Staatsministerium", acht het voorzitterschap van 
den premier geen beletsel naast dat van den monarch: "Oen Vorsitz im 
Staatsministerium fUhrt notwcndig der Souverän selbst, ihm persön-
lich steht ja die Entscheidung zu, tur welche durch die kollegialische 
Berathung mit der Oesammtheit der Minister die geniigende Un (er-
lage gewonnen werden 5011." 
"Gleichwohl", zoo vervolgt de schrijver, "ist neben dem SouverlIn 
noch cin weiterer ·tellvcrtrctender Präsident des Staatsministeriums, 
der gewöhnlich aus der Reihe der verwaltenden Minister genommen 
wird, der aber auch lediglich auf das Präsidium im Staatsministerium 
beschränkt sein kann, nicht wohl zu entbehren. Schon geschllftliche 
RUcksichten tuhren dahin, indem der Souverän unmöglich allen Vor-
berathungen und allen minder wichtigen BeschlUsscn Ober laufende 
Angelegenheiten persönllch beiwohnen kann." 
Even verder wordt echter den premier een veel gewichtiger taak 
toegekend: "Ocr Premierminister soli die einheitliche Seele drs Oesammt-
ministeriums sein, wclcher die Handlungen der einzelnen verwaltenden 
Minister in Harmonie erhält, den zu weit Voreilenden mä zigt, den ZÖ-
gernden spornt, die Einzelleistungen der Mehreren zu einheitlichen 
Resultaten leitet." 
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Men kan dit onmogelijk een bezwaar van formeelen aard 
noemen, want ieder Nederlander, die medeleeft in den Staat, 
weet dat een vooral in de laatste jaren vigeerende practijk 
het voorzitterschap van den ministerraad bijna voortdurend 
verbindt aan de bijzondere positie van den kabinetsformeerder, 
die veelal als vertegenwoordiger van het college zoowel tegen-
over de Kroon als tegenover de Staten-Generaal optreedt. 
Al is het waar, dat ons staatsrecht het beginsel van be-
trekkelijke collegialiteit in den minï'sterraad huldigt, feitelijk 
heeft de voorzitter toch tegenover zijn ambtgenooten een 
bijzondere positie, waarvan dc betcckenis nict valt te looc:hcnen. 
De onhoudbaarheid van de monistische leer openbaart 
zich tenslotte nergens sterkcr dan in haar consequenties. 
Vormen Kroon cn ministers immers samcn den Regeerings-
raad, dan moetcn de wilsuitingen, de besluiten van dit college 
de leden binden. 
Tegenover een met meerderheid van slechts twee stemmen 
in den ministerraad genomen beslissing vermag de Kroon dus 
niets, tenzij men als een nieuwen deus ex machina den ko-
ninklijken voorzitter alleen het recht om te besluiten zou 
willen toekennen en den mededragers van het koninklijk 
gezag slechts adviseerende stem1). Nu moet de fictie te hulp 
Tegenover zulk een minister-president wordt het koninklijk voor-
zitterschap blijkbaar alleen gehandhaafd "pour besoin de la cause", 
omdat de Koning het "Entscheidungsrecht" moet behouden. Maar dit 
laatste is voorzoover de Kroon het inderdaad nog bezit, geen gevolg 
van een gefingeerd voorzitterschap in den ministerraad (staat daaraan 
eerder in den weg), maar van zijn souvereiniteit. 
1) Daarmee zouden de ministers echter ophouden "mededragers van 
dat gezag" te zijn en weer tot "adviseurs" worden gedegradeerd. Wat 
blijft dan bovendien over van de bewering, dat tusschen Kroon en 
ministers geen ander staatsrechtelijk onderscheid -bestaat dan dat de 
laatsten altijd verantwoordelijk zijn, de eerste nooit? (VAN WELDEREN 
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verbiedt tegen een besluit te handelen, waarbij, naar het oordeel 
van het college, de eenheid in de toepassing der regeerings-
beginselen is betrokken. Deze negatief bindende kracht zouden 
die besluiten voor de leden van den ministerraad zelfs tegenover 
de Kroon bezitten. Art. 8 voorziet in het geval van staking 
der stemmen; vormden Kroon en ministers samen een Re-
geeringsraad dan zou de beslissing in ieder opzicht aan de Kroon 
moeten verblijven, de bepaling van art. 8 is hiermede echter 
niet te rijmen. 
Wanneer men dit alles overweegt, kan men in de theorie 
van Buys niet anders zien dan een zeer zeker vernuftig 
gevonden logische formule, maar zonder practische en juri-
dieke beteekenis. Zonder practische beteekenis, omdat zij 
een niet slechts in theorie, maar ook in de practijk van het 
staatsleven bestaand dualisme loochent, en zonder juridieke 
beteekenis, omdat de relatie Vo~~!~ter zonder meer geen 
bepaalde rechtsverhouding aanwijst. 
Zij voert eindelijk tot een principieele vereenzelviging van 
kabinetsraad en ministerraad, waartegen wij in een vorige 
§ uitdrukkelijk hebben partij gekozen. 
Overigens heeft deze leer reeds vóór zij door den Leidschen 
hoogleeraar in formule werd gebracht, tal van aanhangers 
gehad en is met name THORBECKE herhaaldelijk in de parle-
mentaire debatten als haar verdediger opgetreden l ). Bij de 
behandeling van het door Mr. GODEFROI ingediende ontwerp 
van wet, houdende regeling der samenstelling en de bevoegdheid 
van den Raad van State2) (het vijfde, dat sedert 1856 ter vol-
doening aan art. 71 der Grondwet was aangeboden), werd 
zij voor den leider der liberale partij oorzaak van het indienen 
1) Vergelijk noot 3) op pag. 202. 
2) Dat geworden is de Wet van 21 Dec. 1861, Stbl. no. 129. 
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van een amendement op art. 28 van het ontwerp, waardoor 
de bevoegdheid des Konings, motu proprio, gelijk sedert 
1814 in zwang was geweest, den Raad van State te raadplegen, 
beperkt werd. Deze wijziging, volgens Mr. HEEMSKERK Az., 
die zelf aan de beraadslaging deelnam, onverhoeds voorgesteld 
en zonder noemenswaardige discussie aangenomen, werd door 
THORBECKE verdedigd met een beroep op art. 73 O.W. (tekst 
van 1848) en op 's ministers eigen woorden bij de algemeene 
discussie, waar deze de eenheid der koninklijke Regeering 
met den Koning als voorzitter en de departementshoofden 
als leden had voorgestaan, en waar hij zich verzet had 
tegen de leer, die den Koning van zijn ministers 
afzonderde1). Met een beroep op deze leer ook is door meer 
dan één Regeering het verzoek tot overlegging van de tusschen 
Kroon en kabinet gewisselde correspondentie geweigerd, een 
punt waarover aanstonds nader zal worden gesproken. 
B. De positieve theorieën2). 
Beter voor de practijk berekend dan de leer van Buys 
c.s. schijnen de theorieën, die het dualisme, door het parle-
mentaire stelsel geschapen, aanvaarden en die nu, uitgaande 
van een zelfstandigen ministerraad, de juiste verhouding 
tusschen dit college en de Kroon tracht~n te bepalen. 
De omwenteling in de constitutioneele theorie van het 
vasteland, die tot een erkenning van het staatsministerie 
als een organisch bestanddeel van den Staat voerde, had in 
Frankrijk plaats en het was BENJAMIN CONSTANT, die den 
1) Vgl. HEEMSKERK, t.a.p., dl. I, ad. art. 73; VAN WELDEREN RENGERS, 
t.a.p., 2e dr., dl. I, blz. 236/37. 
2) Naar wij vroeger opmerkten, vloeien bij verschillende schrijvers deze 
theorieën in elkander, zoodat men niet altijd een scherpe indeeling kan 
maken. 
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stoot daartoe gaP). Met groote scherpte keerde deze schrijver 
zich tegen de negeerende theorieën van DE MONTESQUIEU 
en BLACKSTONE. 
Hij trachtte de zelfstandigheid van den ministerraad te-
genover de Kroon theoretisch door deze steJling te handhaven, 
dat niet de Koning de uitvoerende macht bezat, maar het 
door hem benoemde ministerie. 
Naast de koninklijke macht moest als een zelfstandige 
de ministerieele treden. De Koning moest het evenwicht 
tusschen ministerraad en Parlement behouden, zijn functies 
bestonden in de uitoefening van een "pouvoir neutre" , de 
bemiddelende macht. 
De ministers waren de organen der uitvoerende macht, 
zij hadden een zelfstandig verordeningsrecht en gaven de 
richting aan het gouvernement. In tegenstelling met BAGEHOT'S 
uitspraak: "The Cabinet is a hyphen that joins, a buckle 
that fastens the executive and the legislative power", - werd 
hier aan de Kroon de "röle médiatrice" toegekend. Het Staats-
hoofd zou dus niets vermogen zonder medewerking der minis-
ters, het zou hen niet kunnen dwingen te handelen, als zij 
niet wilden handelen, maar om de bemiddelingstaak tusschen 
ministerraad en Parlement te kunnen vervullen, moest het 
het recht hebben, alles te weten. 
Het groote bezwaar dezer leer was haar grondslag: het 
principe van absolute scheiding der machten. Wat BEN]. CONSTANT 
deed, was eigenlijk weinig meer dan een willekeurig breken 
der staatsmacht in vier deelen, omdat bij de driedeeling van 
DE MONTESQUIEU'S theorie één der gegadigden, het kabinet 
een pars jictiva zou verkrijgen. "Les trois pouvoirs", aldus de 
1) Vgt. JELLINEK, Die Entwlckiung des Millisteriums etc. in Griin/wl's 
Zei/schrift, Bd. X, blz. 340 en vlg. 
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Onder haar aanhangers zijn buiten CONSTANT nog te noemen: 
BOYER-FoNFRÈDE, schrijver van het fijn-spiritueele werk 
Des avantages d'une constitution libérale en het driemanschap 
DE LANJUINAIS, DE TRACY en LAFAYETTE, terwijl ook de 
royalist DE CHATAUBRIANO in zijn later werk: La monarchit 
selon la Charte min of meer in hun banen overging. 
Na de voorstelling van BENJ. CONSTANT, moeten wij wijzen 
op een andere gewichtige theorie, die van den Franschen 
staatsman AOOLPHE THIERS, samengevat in het bekende 
adagium: Le roi règne, le cabinet gouverne, les chambres jugent. 
Gedurende de belangrijke en hoogstaande debatten tijdens 
het jaar 1846 in het Fransche Parlement gevoerd, uitte THIERS 
zich (den 2gen Mei) aldus over de verhouding tusschen Kroon 
en ministerie: 
"On se donne un roi pour ne pas avoir un usurpateur, mais 
les nations éclairées ne peuvent être gouvernées comme les 
États de I'Asie. 1I falJait prévenir les inconvénients de I'héré-
dité dont la conséquence serait de livrer Ie sort d'une nation 
à tous les hasards de la naissance, de faire succéder à un 
prince capable un prince incapable, à un prince honnête un 
prince immoral. Or pour corriger cet inconvénient on a ima-
giné un système aussi sage que simple qui consiste dans toutes 
nos constitutions représentatives, à placer des hommes 
sérieusement responsables à c6té du roi, c'est-à-dire des hommes 
ayant la réalité et les apparences du pouvoir. Pour moi, l'héré-
dité, principe si sacré, serait quelque chose d'asiatique, si 
à cöté de la royauté ne se trouvaient pas placés des ministres 
responsables et comme tels ayant, je Ie répète, la réalité du 
pouvoir."l) Na gewezen te hebben op de slechte gevolgen van 
het persoonlijk gouvernement van Kar e I X, vervolgde 
1) Cursivl'cring van ons. 
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THIERS: ". . . . nous sommes sortis de la Restauration 
pleins de cette conviction, qu'il fallait que la royauté ne fut 
pas compromise dans les luttes du gouvernement, qu'il fallait, 
qu'elle s'y montrat Ie moins possible."l) 
Tegen deze opvatting van de verhouding tusschen Kroon 
en ministerie kwam minister GUIZOT in verzet. 
In een redevoering vol heldere logica stelde hij zijn 
eigen opvatting in hel contrast met die van zijn opponent: 
,,11 est très-vrai", aldus de spreker, "c'est pour n'avoir pas 
compris que Ie gouvernement représentatif veut l'accord des 
pouvoirs, qu'il est indispensable que la majorité des deux 
Chambres et les conseillers de la Couronne soient d'accord 
pour que Ie gouvernement puisse vivre, c'est pour ne pas 
avoir compris cette vérité fondamentale du gouvernement 
représentatif que Charles X est tombé. . . . Mais voici la 
dijjérence entre M. Thier et moi. Ma conviction est que 
les hommes à qui la Couronne fait I'honneur de les prendre 
pour conseillers et à qui les Chambres font I'honneur de donner 
la majorité, que ces hommes sont appelés à gouverner en main-
tenant I'accord et I'union entre les pouvoirs, condition néces-
saire et fondamentale du gouvernement représentatif. . . 
C'est un travail pour les ministres de prouver constamment 
aux Chambres qu'ils ont raison;que la politique qu'ils pratiquent, 
les mesures qu'ils conseillent, les lois qu'ils proposent sont 
bonnes et convenables à I'intérêt du pays, que les Chambres 
feront bien aussi dans I'intérêt du pays de les ad op ter. 
1) De theorie van TUIERS heeft grooten invloed gehad. De Julirevolutie 
verwezenlijkte in Frankrijk het parlementaire régime in dezen vorm en 
de werkingen daarvan reiken tot na 1848. Onder invloed dezer Fransche 
ideeën ontstond de Belgische Constitutie, die later aan anderen in zoo vele 
punten als voorbeeld gediend heeft. 
Vgl. JELLINEK, t.a.p., blz. 343. 
218 
Voilà Ie travail du ministère auprès des Chambres. j'ajoute, qu'iI 
est de leur devoir de faire Ie même travail auprès de la Couronne. 
La Couronne n'est pas, quoi qu'en ait paru dirc I'honorable 
préopinant, quoiqu'on l'ait souvent dit ou donné à entendre, 
la Couronne n'est pas un fauteuil auquel on a mis une c1épour 
que personne ne puisse s'y asseoir et uniquement pour pré-
venir I'usurpation comme vous Ie disicz tout à I'heure. Cela 
n'est pas vrai, la Couronne est encore autre chose; la Couronne 
est nécessaire, la monarchie est nécessaire, non seulement 
pour préveni r I'usurpation, non seulement pour arrêter les 
ambitieux, mais C0l11111e partie active et réeLle du gouvernement .... 
Vne personne intelligente et libre qui a ses idées, ses senti-
ments, ses désirs, ses voLontés, comme tOliS les êtres réels et 
vivants, siège dans ce fauteuil. Le devoir de cette personne 
royale, car i1 y a des devoirs pour tous, également hauts, 
également saints pour tous, son devoir c'est de ne gouverner 
que d'accord avec les grands pouvoirs publics institués par 
que cl' accord avec Les grands pouvoirs pllblibs institués par 
La carte, avec leur aveu, avec leur adhésion, avec leur appui, 
c'est à ce devoir que Charles X a manqué! 11 n'y sera plus 
manqué parmi nous. Maintenant, Ie devoir des cOllseillers de 
La COllronne c' est de faire prévaloir auprès d' l'L1e les l1lêmes 
idées, les mêmes meSllre<;, La même politi que qu' Us pellvent 
parvenir à faire prévaLoir dans les Clzambres."I) 
Zie hier twee vrij scherp contrasteerende beschouwingen, 
waarvan wij de consequenties voor de verhouding tusschen 
Kroon en ministerraad hebben na te gaan. Gegeven zijn drie 
grootheden: Kroon, ministerraad en ParLement. THIERS 
verwijdert, in lijnrechte tegenstelling met Buys, de eerste 
1) Aangehaald uit HERVIEU, t.a.p., blz. 170/74. Vgl. GUIZOT, Mémoires 
pour serv ir à l'histoire de mon temps, dl. VIII, blz. 84. 
219 
dezer machten uit de practijk van het staatsleven. De be-
trekking tusschen Koning en ministerie geeft hij weer door 
de relatie: régner en gouverner. De terminologie is eenigszins 
vaag, maar de bedoeling is duidelijk: de Kroon heeft zich 
eenvoudig te onthouden van iedere materieele inmenging in 
's lands bestuur. Zij heeft voor het normale staatsleven geen 
andere dan formeele beteekenis; zij is, zooals THIERS het in 
zijn blad "Le National" uitdrukte: "dépositaire du gouverne-
ment, obligé d'en confier I'exercise à des ministres respon-
sabIes qui font pour lui la paix et la guerre, rédigent les lois, 
administrent la fortune publique, sur lesquels la sévérité 
nationale punit les fautes commises."I) 
Uit deze relatie vloeit noodzakelijk voort, dat de besluiten, 
door de ministers in hun college genomen, voor den Koning 
feitelijk bindend zijn. Het gouvernement berust in handen 
van den ministerraad, aan wiens beslissingen de Koning slechts 
dan zijn medewerking mag onthouden, wanneer hij over-
tuigd is, dat de raderen van het parlementaire stelsel niet 
meer in elkander grijpen en dat het ministerie geen kamer-
meerderheid achter zich heeft. In dit geval toch treedt het 
"régner" van den Koning op den voorgrond: hij zal den 
onparlementairen ministerraad hebben te ontbinden en een 
nieuwe opdracht tot kabinetsformatie moeten doen. 
Het is ons, wanneer wij TH IERS op deze wijze de uitvoerende 
macht zien ontleden in régner en gouverner, alsof wij de oude 
G1ossatoren aan het werk zagen met hun scholastieke onder-
scheidingen van beschikkings- en gebruiksrechten in het do-
millium. De Koning houdt, als wij het zoo mogen uitdrukken, 
niets over dan een "slapend eigendom" aan het "pouvoir 
1) Vgl. DUVERGIER DE HAURANNE, Histoire dil GOllvernement Par-
lementaire en France, dl. X (1871), blz. 588 en vlg. 
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exécutif". Hij is de formeel gerechtigde, de titularis, maar 
het kabinet heeft het dominium utile. Zoo worden 
de constitutioneele bepalingen van art. 10, art. 54 en art. 
116 O.W. tot zuivere vormvoorschriften verlaagd. Het groote 
gebrek van deze theorie is echter, evenals dat van de onder-
scheidingen der Olossatoren, haar doctrinarisme. Men mag 
erin waardeeren, dat zij het practische dualisme: Kroon en 
ministerie aandurft en niet de groote kwestie met scherp-
zinnige betoogen wegredeneert, maar zij stelt een formule op, 
die niet slechts tot principieele tegenspraak prikkelt op het 
standpunt der antirevolutionaire staatsleer, maar die ook 
met de practijk van het parlementaire stelsel, dat immers 
haar uitgangspunt was, in strijd is. Terecht wees OUIZOT erop, 
in zijn beantwoording van de beschouwingen van TH IERS, 
dat zelfs in Engeland, waar in den aanvang der 1ge eeuw 
de middelmatigheid onder de Vorsten erfelijk scheen 
met de Kroon, geen premier het ooit gewaagd zou hebben, 
den Koning van allen invloed op het bestuur uit te sluiten!). 
Lord PALMERSTON, die het beproefde in de buitenlandsche 
zaken, was gedwongen in 1851 zijn ontslag te nemen. Dat 
de mogelijkheid een er herleving van het type "roi fainéant" 
niet is buitengesloten, is allerminst een rechtvaardiging VOOr 
1) "On vous a dit: 11 faut qu'un ministre soit tout-puissant du cöté 
de la Courollne; il n'cst minh:trc récl, iJ n'C5t ministrc séricux, iJ ne 
couvre effectivemcnt la Couronnc qll'á cette condition. Voilà ce que 
vous avez dit; tout cela est faux. Et si ccla était vrai, iJ n'y allrait jamais 
eu dans cette Angletcrre dont vous parlez, un ministrc qui eût jamals 
couvert la COllronnc, car iJ n'y cn a pas cu un ~cul, même sous des rois 
très-faibles, trè~-médiocres, qlli n'ait sOlIvent ct grandement compté 
avcc eux, qlli n'ait, si non formellement cxprimé, dil moins indiqué 
c1airemcnt avcc dCllx Chambrcs du Parlement qll'i1 comptait avcc la 
Couronne, quc I'opi/lion de la Couronne influait sur lui; qu'elle l'arrêtait 
ou le poussait. • . .. Vgl. H . HERVIEU, t.a.p., (1893), blz. 175. 
Wij cllr~iveeren. 
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de theorie van THIERS en in ons eigen land met zijn reeks van 
meestal krachtige Oranjevorsten wordt zij door de staats-
practijk zelve weerlegd. " rij zinspelen hier geenszins op de 
min constitutioneele regeeringsdaden van Koning WJLLEM I of 
Koning WJLLEM 11, maar wij behoeven slechts te herinneren aan 
het groote aandeel, dat Koning WILLEM 111, onder wiens regee-
ring het parlementaire stelsel eerst tot ontwikkeling kwam, in 
de behandeling van het onderwijsvraagstuk heeft genomen, 
hoe hij zelf eens het advies van GROEN VAN PRINSTERER vroeg!), 
en later de Deputatie uit de voorstanders van de bijzondere 
school met Jhr. Mr. ELOUT VAN SOETERWOUDE aan het hoofd 
in persoonlijke audiëntie ontving2). Wie iets van het groote 
aandeel onzer tegenwoordige Vorstin in de regeering des 
lands speciaal gedurende de donkere oorlogsjaren wil weten, 
behoeven wij slechts te verwijzen naar het belangwekkende 
boek, dat onlangs van de hand van den oud-minister Mr. 
M. W. F. TREUB verscheen (OorLogstijd, Herinneringen en Indruk-
ken, (1916), vgl. speciaal blz. 76 en vlg.). Voorts is uiteraard 
de invloed van den Vorst steeds zeer groot geweest in de 
buitenlandsche aangelegenheden, die om de vereischte ge-
heimhouding in de Kamers moeilijk aan een openbare bespre-
king kunnen worden prijsgegeven. 
In het regelmatig contact met den ministerraad zal de 
Vorst, zoo hij een krachtige persoonlijkheid is, een grooten 
invloed oefenen door de ervaringen gedurende zijn regeering 
opgedaan. In dit contact zal zjjn aandeel aan het "gouverner" 
zich zeer duidelijk openbaren. 
C. G. HELLO merkt in zijn bekend werk: Du Ré-
gime Constitutionnel ctc. op: "Si maintenant on me de-
l) Vgl. Mr. GROEN VAN PRINSTERER, Hoe de Onderwijswet van r857 tot 
stand kwam (1857), bI. 18 vlg., VAN WELDEREN RENGERS, t.a.p., 2e dr. 
dJ. I, blz. 147. 
2) T.a.p., 2e dr., dl. 11, blz. 177 en vlg. 
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mande ma pensée sur la maxime: Ie roi règne et ne 
gouverne pas, je répondrai qu'elle est vraie ou fausse, selon 
ce que I'on entend par gouvernement. Si opiner dans Ie conseil1), 
c'est gouverner, Ie Roi gouverne; si Ie gouvernement ne com-
mence qu'au sortir du conseil, s'il se compose essentiellement 
d'actes extérieurs, Ic Roi ne gouverne pas."2) HELLO beschouwt 
dus de geheele kwestie als een terminologische. Dit is evenwel 
moeilijk aan te nemen. Een nauwkeurige lezing van de boven 
gegeven citaten uit de redevoeringen van THIERS en GUIZOT 
doet veeleer een principieele tegenstelling vermoeden en in 
de practijk is dit ook zoo opgevat8). GUIZOT beschouwt de 
ministers eenvoudig als raadgevers van de Kroon. De conse-
quentie, daaruit voor den ministerraad te trekken, is deze, 
dat zijn besluiten niet anders zijn dan adviezen tegenover het 
staatshoofd. THIERS daarentegen plaatst de reëele uitvoerende 
macht in handen van het kabinet, waaruit volgt, dat de 
beslissingen van dit laatste voor den Koning bindend zijn 
daar de Monarch zich van iedere inmenging in het landsbestuur 
heeft te onthouden. 
De waarheid is echter, dat "régner" en "gouverner" onmo-
gelijk te scheiden zijn. 4) Een ontslag van het ministerie 
1) Men bedenke, dat in Frankrijk het Staatshoofd regelmatig in den 
ministerraad aanwezig i3. Zijn tegenwoordigheid is officieel vereischt in 
alle gevallen, waarin de wet een "besluit" van den Conseil voorschrijft. 
2) 3e uitg., dl. 11, blz. 194/95. 
3) Immers heeft niet het minst de practische invloed van de theorie van 
THlERS geleid tot de smadelijke zinspelingen op de positie van de Kroon 
onder het parlementaire stelsel. 
4) DUPRIEZ, La.p., 2e dr., dl. 11, blz. 302, merkt over de forJllule op: 
"F.ormule d'opposition, qui frappait vivement I'imagination, mais dont 
la précision apparente dégénerait en vague incertitude devant la ré-
flexioll, ou dont la fausseté éclatait au premier raisonnement et à la ~imple 
constatioll des faits, si on voulait lui donner Ie sens conventionnel que 
son auteur lui attribuait. Elle n'a jamais été en France, pas plus que 
dans les autres pays, I'expression sincèrc et complète du régime con-
stitutionnel" . 
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om politieke redenen kan de Koning buiten een nader te noe-
men bijzonder geval onder heerschappij van het parlementaire 
stelsel alleen wettigen door een beroep op gebleken onmogelijk-
heid van samenwerking met de Vertegenwoordiging, zoo deze 
laatste tenminste de juiste uitdrukking is van de politieke 
meerderheid des lands, of wel door een crisis in den boezem van 
het kabinet zelve. 
Tot een dergelijken gewichtigen stap kan de Kroon echter 
niet overgaan vóór zij al haren invloed heeft aangewend, 
om den ministerraad, waaraan zij haar vertrouwen geschonken 
heeft, voor een botsing met de Tweede Kamer te behoeden 
of de crisis in zijn eigen boezem tot oplossing te brengen. 
Hier grijpen régner en gouverner onmiddellijk in elkander: de 
Koning laat zich rechtstreeks in met de bestuursaangelegen-
heden, ofschoon de buitenwacht krachtens art. 77 G.W. niets 
met deze bemoeiIngen te maken heeft. En die feitelijke deel-
name aan het gouvernement zal de Vorst zich voortdurend 
moeten getroosten in zijn contact met den ministerraad. 
Hij zal op diens besluiten invloed oefenen, die in gemeen 
overleg zoeken te wijzigen, waar het Hem wenschelijk voor-
komt, desnoods, schoon dan in het uiterste geval, er zich 
met alle Hem ten dienste staande middelen tegen verzetten. 
In dit opzicht blijft ook onder de werking van het parlemen-
taire stelsel het woord van Mr. GROEN VAN PRINSTERER gelden: 
"de Koning regeert, niet slechts door, maar met de ministers'',!) 
of wat in dezen zin hetzelfde zegt, de uitspraak van HELLo: 
"Le Ro; inJlue sur Ie gouvernement, il ne gouverne pas''). 
De vraag blijft, welk karakter dan wèl de besluiten van den 
ministerraad dragen tegenover de Kroon. 
1) Mr. GROEN VAN PRINSTERER, AdviezelI ill de Tweede Kamer der 
Stalen-Generaal, dJ. 11, blz. 172. 
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Alvorens onze opvatting in dezen uiteen te zetten, 
zal het leerzaam zijn de "graue Theorie" met de levende 
practijk te verwisselen en eenige voorbeelden uit onze parle-
mentaire geschiedenis in herinnering te brengen. De historie 
van onzen parlementair-monarchalen regeeringsvorm neemt 
eerst een aanvang na 1848. 
Wat de verhouding van Kroon tot ministerraad in vorige 
jaren betreft, daarvoor is de juridische constructie minder 
ingewikkeld, dan zij na het in practijk komen der grondwets-
herziening van 1848 geworden is. Art. 75 en 76 O.W. naar 
de redactie van 1840 gaven slechts "een vertooning van mi-
nisterieele verantwoordelijkheid zonder wezen."l) De mi-
nisters bleven de uitvoerende agenten der Kroon, ondanks 
het KB. van 31 Maart 1842. Daar de politieke leiding bij 
het Staatshoofd berustte, kon de aard van de in dat jaar 
geschapen instelling niet anders zijn dan een delibereerende 
en omdat een collegiale organisatie ontbrak, kon van een 
rechtsverhouding van de Kroon tot den ministerraad als zoo-
danig feitelijk geen sprake zijn. Zoowel de theorie als de prac-
tijk van ons staatsrecht kende slechts een betrekking 
tusschen den Vorst en de individueele departementshoofden, 
een betrekking als van dominus tot institores. De ministerraad 
was bloot een wijze van overleg tusschen de individueele 
ministers om de Kroon van administratieve adviezen te dienen. 
Bij gebreke van een vast regeeringsstelsel in de ministeries 
was het beslissende woord in den regel aan de Kroon. Eerst 
na de collegiale organisatie kon er van een bepaalde rechts-
verhouding tusschen het ministerie als zoodanig en het Staats-
hoofd sprake zijn. 
De mogelijkheid, bij het reglement van 1850 voor den 
1) Vgl. BOSSCIIA, Kroon tn Ministers, blz. 47. 
225 
I~aad geschapen, om over de gewichtigste staatszaken be-
sluiten te nemen, maakte de vraag naar de juridieke relatie 
tot een practische. 
Onder het kabinet VAN HALL-DONKER CURTIUS, dat door 
de Aprilbeweging aan het roer was gekomen, bleek Koning 
W i II e m III nog genoeg politiek zeggenschap te bezitten, 
om tegen de besluiten van den ministerraad partij te kiezen. 
De schoolkwestie was naar alle waarschijnlijkheid het punt, 
waar de wil van het staatsministerie in botsing kwam met 
dien van den Monarch en waar het eerste, ook bij gebreke 
aan· den steun van een vaste politieke Kamermeerderheid, 
wijken moest,l) 
De uittreding van de ministers DONKER CURTIUS, VAN 
REENEN, MUTSAERS en SMIT VAN DEN BROEKE, zonder 
dat eenig conflict met de Vertegenwoordiging was vooraf-
gegaan, wees op het persoonlijk ingrijpen der Kroon 2). In 
1) Het wetsontwerp tot regeling van het lager en middelbaar onder-
wijs, dat in September 1854 bij de Tweede Kamer werd ingediend, liet 
de toepassing der hoofdbeginselcn aan algemecne, provinciale of gemeen-
telijke reglementen over; als hoofdbeginsel hi~ld het in: behoud der 
gemengde school, maar met de bepaling dat, waar plaatselijke om5trlll-
dighedcn het toelieten, afzonderlijke openbare scholen mochten worden 
opgericht voor kinderen van dezelfde gezindheid, terwijl dl! vrijhdd 
van het bijzonder onderwijs werd erkend. Wegens het ongunstig onthaal 
van het ontwerp in de afdeelingen blijkens het in Mei 1855 uitgebrachte 
voorloopig verslag, diende de minister van Binnenlandsche Zaken na 
de hervatting d r Kamerzitting, in December van dat jaar een nicuw 
voorstel in, dat aan de wenschen der meerderheid tegemoet kwam, met 
behoud ev(:Owel der hoofdbeginselen van het vorig ontwerp. Het ont-
slar van VAN HALL had plaats slechts enkele dagen nadat tcngevolge der 
verkiezingen van den 10en JlIni 1856 de voor het schoolontwerp gun-
stig gc~tcmde ml!erderheid weder naar de Tweede Kamer werd afge-
vaardigd, terwijl juist GROEN en twee zijner mede~tander niet waren 
herkozen, of met liberalen in herstemming kwamen. 
2) Vgl. VAN WELDEREN RENGERS, t. a. p., 2c uitg., dl. I, blz. 142. De 
laatstgenoemde vier ministers traden eerst den 24en Juni, ongeveer 14 
15 


228 
stellen werden door Z.M. aan den ministerraad gezonden om 
advies. De meerderheid schaarde zich aan de zijde van Mr. 
KAPPEYNE, doch tegen stemden de ministers GLEICHMAN en 
VAN REES. Zonder nader overleg deelde Z.M. thans aan den 
ministerraad mede, dat de Kroon een zoo gewichtig voorstel 
niet kon aannemen, enkel om een minister te behouden en 
dat dus een onderzoek naar den omvang eener grondwets-
herziening vooraf noodig was. Op dit bericht volgde een 
collectieve aanvraag om ontslag van het ministeriel). 
Sindsdien vermeldt onze parlementaire geschiedenis geen 
voorbeelden meer van het veroorzaken eener kabinetscrisis 
door de in politieken zin partijkiezende Kroon. Een juist 
begrip en een zuivere toepassing van het parlementaire stelsel 
maakt dergelijke conflicten van zuiver staatkundigen aard 
tusschen Koning en ministerraad ook onmogelijk. Immers 
wanneer een homogeen kabinet met een bepaald program 
tegenover de Vertegenwoordiging optreedt, is de politieke 
richting, die de Regeering volgen zal, reeds van te voren 
bepaald2). De ministerraad geeft als college den staatkundigen 
koers aan en de Kroon moet, om haar taak recht te kunnen 
vervullen, zich niet door persoonlijke inzichten laten leiden, 
1) Vgl. VAN WCLDEREN RENGER , t.a.p. 2e dr., dl. 11, blz. 204. 
AR TZENIUS, t.a.p., dl. I, blz. XIX. 
2) H. HERVIEU, t.a.p blz. 416 en vlg. 
"QlIe s' iJ arrive qll'lIn chef du pouvoir exécutif ait pris des ministres 
qui lui soient personnellement antlpathiques et dont Ic programme 
ne réponde guère à ses vues personnclles, j[ est cependant de SOl! devoir 
de ne faire aucune opposition publique al/X principes d~fendlls par Ie flOU-
veau min/stère." (Wij cursiveercn). Even verder spreekt HERV([W over 
een stilzwijgende toe .. temming in het kabinetsprogram door het 
Staatshoofd ("un programme étant toujours censé avoir reçu I'approba-
tion tacite du chef de l'Etat"). In den regel zal die toestemming wel 
uitdrukkelijk verleend worden als de kabinetsformateur met zijn arbeid 
gereed is gekomen en zijn program aan de Kroon voorlegt. 
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maar boven de verschillende partijen staande, haar oordeel 
over alles laten gaan. 
Een voorbeeld van constitutioneele regeering leverde in 
dezen Koningin V i c tor i a van Engeland, die, ofschoon 
zelve sympathiek tegenover de Whigs staande, nooit een 
torykabinet in politieken zin belemmerd heeft in het voeren 
van het gouvernement naar zijn staatkundige inzichtenI). 
Uit het voorgaande volgt, dat de Kroon, in den zuiver 
politieken gang van het gouvernement onder werking van 
het parlementaire stelsel, zich tegenover den ministerraad 
heeft te onthouden van wat HERVIEU noemt: "foute acte 
d'autorité". Dit wil echter niet zeggen, dat de besluiten 
van het college den Monarch zouden kunnen plaatsen 
voor een Jait accompli, dat zij dus zonder meer bindend 
voor Hem zouden zijn, zooals men bij een strenge doorvoering 
van de theorie van THIERS moet beweren. Dit zou in strijd 
zijn met een andere taak van het Staatshoofd, waarover 
wij aanstonds zullen spreken. In de beoordeeling der doel-
matigheid, der nuttigheid van de kabinetsbesluiten mag echter 
de Kroon onder ons tegenwoordig constitutioneel staatsrecht 
in normale omstandigheden niet meer het beslissende woord 
spreken, omdat deze vraag goeddeels afhankelijk is geworden 
van de inzichten der politieke partijen2). De Kroon kan in 
1) Vgl. HERVIEU, t.a.p., blz. 727. Bij de troonsbestijging vond de 
Vorstin een Whig-cabinct onder leiding van Lord MEI.BOURNE. Ondanks 
haar persoonlijke voorkeur voor de Whigs, noodigue zij toch in 1839 
ROBERT PEEL uit tot vorming van e(!n Torycabinet. Vgl. ook ERSKINE 
MAY: eOTls!. Hislory of ETlglaTld, dl. I, blz. 15t. 
2) Wanneer het een zuiver technisch.: zaak betreft, wililrbij de partij-
politiek niet betrokken i~, zal de behandeling in den ministerraad, voor-
zoover die plaat~ heeft, vanzelf een meer formeel karakter dragen. De 
vraag, of hier aan de I rO(lIl inzake de doelmatigheid het laatste woord 
toekomt, mag een zuiver-theoretische heeten, waar tegenover de vak-
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deze verhouding tegenover den Raad dus slechts adviseerend 
optreden, niet dwingendl). Er is echter nog een andere relatie 
tusschen beide staatsorganen, die van de vorige niet is los 
te maken en die de Kroon tot het college van mi-
nisters in een geheel andere verhouding brengt dan die van 
Raadgeefster. 
De Kroon heeft n.l. niet slechts de nuttigheid en doel-
matigheid der kabinetsbesluiten onder de oogen te zien en 
daarover desgewenscht haar meening te zeggen, maar zij 
heeft ook de taak, ze te toetsen aan wet en recht en dus hun 
rechtmatigheid2) te beoordeelen. Deze plicht der Kroon is uit-
drukkelijk in twee artikelen der Grondwet vastgelegd, in 
art. 52 en in art. 164. Krachtens den eed, volgens art. 52 G.W. 
bij haar inhuldiging afgelegd in handen van den Voorzitter 
van de Vereenigde Kamers der Staten-Generaal, is de Koning 
de Beschermheer van de algemeene en bijzondere vrijheid 
kennis van den bureauchcf het Staatshoofd vanzelf nict anders dan ad-
viseerend zal optredcn. 
1) In gelijken zin H. HERVIEU, die echter 's Konings werkzaamheid 
blijkbaar in adviseeren laat opgaan. Vgl. t.a.p., blz. 183: "On dit souvent 
que les ministres sont les conseiller:,; du roi ou du président. Cette appel-
lation est unexacte et aucun chef d'État, vraiment parlementaire ne 
voudrait donner à ces ministres ce nom de conseillers, car c'est à lui 
bien plutM qu'appartient cctte qualificatlon." 
Vgl. ook A. ESMEIN, Eléments t.a.p., 5e uitg. (1909), blz. 727. 
2) Het begrip "rechtmatigheid" mag men natuurlijk niet In engen zin 
opvatten. Een practisch voorbeeld levert het besluit van den ministerraad 
van Juli 1914, houdende verbod van uitvoer van gouden munt en gouden-
muntmateriaal, als noodzakelijke voorwaarde voor de vermindering van 
het metaalsaldo van de Ned. Bank van 2/ó op 1/". Dit verbod was feitelijk 
niet wettig. In den drang der omstandigheden lag echter een reellt-
vaardigingsgrond. De Koningin weigerde dan ook Haar handteekenlng 
niet aan de beslissing van den Raad, die als Koninklijk Besluit van 
31 Juli 1914 in het Staatsblad verscheen. 
Vgl. Mr. TREUB, t.a.p . blz. 194. en vlg. 

232 
ten dienste van art. 73 en art. 77 a.w. (Ie lid). In zoo verre 
is de Kroon als het ware een tweede instantie tegell onrecht-
matige kabinetsbesLissingen1). Ieder gevoelt echter, dat die 
1) Als zoodanig heeft de Kroon een taak te vervullen, die, al mag zij 
gelukkig slechts spaarzaam in onze constitutioneele geschiedenis een 
handelend optreden van het Staatshoofd hebben geëi cht, niet door 
anderen te verricMen is. De rechterlijke macht, hoe onpartijdig zij ook 
moge optreden, is toch altijd bij hare beslifsingen gebonden aan art. 121 
(2e lid) O.W.; "De wetten zijn onschendbaar." De plicht der Kroon 
is echter het tot stand komen van onrechtmatige wetten te beletten. 
Eigenaardig is hel, dat in de V.St. van Amerika wel slemmen zijn op-
gegaan, om de rechterlijke macht een vetorecht te geven, omdat zij de 
Grondwet moest interpreteeren. Dat was het inzicht van MAOISON en 
JAMt::S WILSON. Dit voorstel vond echter geen gunstig onthaal, omdat 
men vreesde daardoor de taak van den president terug te brengen tot 
die van een uitvoerenden agent en bovendien daardoor de magistratuur 
in de politieke partijtwisten te betrekken. (HERVIEU, t.a.p., blz. 496). 
T.O. is art. 121 G.W., dat het toetsingsrecht van wetten door de rechter-
lijke macht uitsluit, o.a. krachtig bestreden door Mr. H. KRABBE 
in zijn artikel: De Heersc/zappij der Grondwet (vgl. De GLeis van 1906, 
dl. IV, blz. 397 en vlg.). Een witziging in dezen zou volgens den schrijver 
echter noodzakelijk gepaard moeten gaan met een afschaffen der ge-
qualificeerde meerderheid van Hoofdstuk XI der Grondwet. Tegen het 
beginsel van de omchendbaarheid der gewone wetten had overigens reeds 
vroeger THORBECKE krachtig zijn stem verheven, omdat op zijn stand-
punt, dat de Constitutie bron van alle recht is, de "Grondwel" daardoor 
zou ophouden Grondwet te zijn; en de gewone wetgever, die zijn 
bestaan en zijn regt enkel uit de Grondwet ontleent, boven de Grondwet 
zou wezen." 
Vgl. Mr. J. R. THORBECKE, Bijdrage tot de herziening der Grondwet, 
blz. 61 en van denzelfden : Aanttekening op de Grondwet, 2e uitg., dl. I, 
blz. 274. 
Zie ook Jhr. Mr. B. C. DE SAVORNIN LOHMAN, Over het Begrip Grondwet 
(1912), blz. 33, LEON DUGUIT, Les transformations du droit pubUc (1913) 
blz. 91 en vlg. en Handd. der Ned. Jur. Vereen., 1914, dl. I, blz. 146, prae-
advies van Prof. Mr. PH. KLEINTJES. De Deutsc/le Juristentag sprak zich 
tegen het toetsingsrecht door de rechterlijke macht uit op gronden van 
doelmatigheid, ofschoon hij erkende, dat zulk een bevoegdheid logisch 
uit den plicht van den rechter slechts het recht toe te passen, voort-
vloeien moest. 
Men vergelijke het belangrijke artikel van Dr. FR. TEZNER; Konven-
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onrechtmatigheid dan evident moet zijn en niet mag berusten 
op een zuiver persoonlijk inzicht van het Staatshoofd. Alleen 
in het eerste geval is de Kroon verantwoord voor het wellicht 
uitlokken van een gevaarlijke botsing met ministerie en Par-
lement en men mag verwachten, dat dan bij de meerderheid 
des volks tenslotte het rechtsgevoel zou zegevieren over 
partijzucht. 
In de practijk van onze parlementaire geschiedenis zijn 
enkele gevallen aan te wijzen, dat op de Kroon in deze ver-
houding tot den ministerraad, hetzij terecht, hetzij ten on-
rechte, een beroep is gedaan tot het afweren van maatregelen, 
die de daarbij betrokkenen niet in overeenstemming achtten 
met hunne bijzondere vrijheden en rechten. 
Bekend is het geval, toen een van ± 200000 handteekeningen 
voorzien adres aan den Koning werd aangeboden, waarin 
adressanten met krachtige bewoordingen zijn hulp inriepen 
tot afwering van het onheil, dat door het herstel der R.K. 
hiërarchie het protestantsche Nederland boven het hoofd 
hing1). De ministerraad onder de krachtige leiding van THOR-
BECKE, gewoon den wil van het "individu, dat de kroon draagt" 
te doen zwichten voor den wil der verantwoordelijke minis-
ters, gaf aan de Kroon een antwoord op dit adres in over-
weging, dat Koning WILLEM 111 echter niet aanvaardde. Toen 
werd in een vrij uitvoerige missive, den dag na de aanbieding 
van het adres door den ministerraad aan den Koning ver-
zonden, Z.M. voor het dilemma gesteld, Of van ministerie 
te veranderen, Of allen twijfel en misverstand omtrent het 
gegeven antwoord op de meest uitdrukkelijke wijze door een 
tionalregeln und Systemzwang in Grünl/Ut's Zeitscllrift für das Private-
und Offentliche Recht. Bnd. XLII (1916), blz. 563. 
1) Vg1. hierover VAN WELDEREN RENGERS, 2e dr., dl. I, blz. 84 vlg. 
Mr. J. J. SCHOKKING : Historisclr-juridiscfle Schets van de Wet van IO 
September IBS3 enz. (Dis ' . V. U. 18?4). 
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ronde, openbare verklaring weg te nemenI). De beantwoor-
ding van dit schrijven liet zich wachten tot na de Kamerzitting 
van April, waarin een motie van orde over de kwestie werd 
aangenomen, die naar het oordeel der Regeering niet het 
karakter droeg van een afkeuring harer daden. Niettemin 
verscheen den volgenden dag in de Staatscourant het Konink-
lijk Besluit, houdende, dat het Z.M. had behaagd het verzoek 
om eervol ontslag van de ministers THORBECKE, VAN BOSSE, 
STRENS en VAN ZUYLEN aan te nemen en voorloopig aan te 
houden het verzoek van dezelfde strekking der ministers 
PAHUD, ENSLIE en FORSTNER, terwijl bij een volgend besluit 
VAN HALL werd benoemd tot minister van Buitenlàndsche 
Zaken, Mr. D. DONKER CURTIUS, Mr. VAN REENEN, burge-
meester van Amsterdam en VAN DOORN respectievelijk tot 
ministers van Justitie, Binnenlandsche Zaken en Financiën. 
De Kroon trad hier dus wezenlijk op als Beschermster van 
de werkelijke of vermeende rechten harer onderdanen, als 
een tweede instantie tegenover den ministerraad. 
Tijdens den feilen strijd over den aanleg van spoorwegen 
onder het ministerie-RocHuSSEN-VAN BossE (1859) gaf de 
Amsierdamsche Courant op de volgende wijze uiting aan de 
ergernis der hoofdstad over het ingediende wetsontwerp voor 
de Zuider-Spoorwegen: "Na al het gebeurde berust onze 
hoop niet meer op het gevoel van regt en billijkheid, evenmin 
als op de beloften van deze dienaren der Kroon, maar alleen 
op de Kroon zelve, op den Koning, die geen onregt gedoogt."2) 
Ook hier werd dus een rechtstreeksch beroep op de Kroon 
gedaan in haar kwaliteit van tweede instantie tegenover de 
besluiten van den ministerraad, niet om in politieken zin partij 
1) T.a.p., dl. I, 2e dr., blz. 92. 
2) T.a.p., dl. 11, 2de dr., blz. 196/197. 
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G.W. door een belangrijk aantal (±200000) staatsburgers, 
die geenszins allen van gelijke politieke gezindheid waren, 
0111 de krenking van één hunner eerste rechten, de vrije 
opvoeding hunner kinderen, af te weren. Door het weigeren 
Zijner sanctie aan het wetsontwerp KAPPEYNE had de Vorst 
niet slechts geen onparlementaire daad verricht, maar zelfs 
een der eerste plichten vervuld van den constitutioneelen 
Monarch: verzet tegen een ministerraad, wiens besluiten de 
vrijheid en de rechten Zijner onderdanen in gevaar brachten. 
Was het dus hier zuiver constitutioneel geweest, zoo de 
Kroon haar bekrachtiging had geweigerd, zij zou verkeerd 
hebben gehandeld, als zij dit had gedaan bij een wetsontwerp 
als dat van minister VAN HOUTEN in 1896 betreffende het 
kiesrecht, omdat het daar slechts gold een zaak van partij-
politiek. Een ultimunz remedium, dat wellicht een conflict met 
de Vertegenwoordiging ontketent, mag niet worden gebruikt 
in dienst van een persoonlijk-staatkundige zienswijze van 
het Staatshoofd. 
Wanneer nu de verhouding van Kroon en ministerraad 
wezenlijk is zoo, als zij hierboven werd beschreven, zou het 
dan geen aanbeveling verdienen, een wijziging in verschil-
lende formules te brengen? ZORN heeft deze vraag op den 
voorgrond geschoven. In zijn vroeger aangehaalde studiel) 
vat hij zijn meening in dezen samen in de volgende drie stellin-
gen: ,,1. Oesetzentwürfe sind dllrch Beschlllsz des Staatsministe-
1) Die staatsreclltliclle Stellu/lg des preusiscllen Gesammtministeriums, 
blz. 55, vgl. ook blz. 53. 
Vgl. over deze kwc~tic ook Dr. Fn. TEZNER: Die reclltliclze Stellwlg 
des Osterreiclzischen Gesammtministeriums in Grünlwl's Zei/sc"'ift, Bnd. 
XXII, blz. 295 noot 65). 
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riums fest zu stellen und dem König vor zu legen. 2. der 
König entscheidet über die Vorlage oder Nichtvorlage an die 
Kammern ; 3. die Vorlage hat zu erfolgen nicht durch König-
Uche Ordre, sondern durch den Ressortminister Namens des 
Staatsministeriums." 
Het practisch belang dezer verandering is volgens ZORN 
het volgende: "Wird dann der Entwurf abgelehnt, so er-
wachsen Folgen nur für das Ministerium, die Königliche 
Autorität ist dabei nicht in ungehörige und unconstitutio-
neller Weise den parlamentarischen Stürmen ausgesetzt."I) 
Deze zinsnede is speciaal bestemd voor Pruisische toestan-
den, waar de formule: "Auf Grund allerhöchster Ermäch-
tigung" een materieele beteekenis heeft. Hier kan inderdaad 
de Kroon haar persoonlijk inzicht tegenover den minister-
raad doen zegevieren, omdat deze laatste feitelijk alleen aan 
Haar verantwoording schuldig is. Te onzent is dit echter, 
behoudens den eed van art. 52 O.W., practisch onmogelijk. 
Art. 110 O.W. schrijft voor: "De Koning zendt Zijne voor-
stellen, hetzij van wet, hetzij van andere, aan de Tweede Ka-
mer, bij eene schriftelijke boodschap of door eene Commissie." 
Dit artikel beschouwt dus evenals de volgende, het voor-
stellen aan de Staten-Generaal als koninklijke voorstellen. 
Ook de woorden van de Koninklijke Boodschap maken geen 
melding van den ministerraad. Maar niettegenstaande dit 
alles is er te onzent weinig gevaar voor inmenging van 's Ko-
nings naam in het politieke debat. 
De tijden zijn voorbij, dat een Koning buiten den minister-
raad om met den voorzitter der Tweede Kamer, BOREEL VAN 
HOGELANDEN, onderhandelde over de wenschen der Vertegen-
woordiging bij de grondwetsherziening en dat de Kroon zelve 
1) ZORN, t.a.p., blz. 55. 
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de leiding van die herziening op zich nam. Men verstaat el-
kander thans achter de formules, die haar reëelen achtergrond 
hebben verloren. Ieder weet, dat de wetsontwerpen, 't zij het 
initiatief uitgaat van een bepaalden minister, 't zij van den 
Raad q.t., aan het bureau van het daarbij betrokken departe-
ment worden gereed gemaakt, vervolgens in den vereischten 
vorm door den daarbij betrokken minister aan H.M. worden 
voorgelegd, Die ze via haar Kabinet doorzendt aan den 
Raad van State om adviesl ), waarna zij definitief in den 
ministerraad worden behandeld en krachtens besluit van dit 
college aan de Kamers aangeboden. De Kroon treedt gedurende 
deze geheele behandeling niet in onmiddellijk contact met 
de Vertegenwoordiging. Haar werkzaamheid geschiedt fei-
telijk achter de schermen in de geheime correspondentie. 
In overeenstemming met art. 77 O.W. kunnen de Kamers 
zich slechts wenden tot de eerste dienaren der Kroon, de 
ministers, wier contreseign niet slechts beteekent, dat zij het 
stuk voor hun rekening nemen, maar ook dat hun inderdaad 
het auleursschap toekomt. 
Ofschoon dus in de formule der Koninklijke Boodschap 
geen onmiddellijk gevaar is gelegen voor de onschendbaarheid 
der Kroon, zou toch een aanpassing der terminologie 
aan de practijk toejuiching verdienen. ZORN'S voorstel,- om 
den naam van het Staatshoofd geheel weg te laten bij de in-
1) In het reglement van orde (art. 2) staat voorgeschreven, dat de 
overweging in den raad van ministers moet plaats hebben vóór het 
ontwerp aan den Raad van State wordt gezonden om advies. Ter be-
sparing van een nieuwe overweging in den ministerraad zchijnt de practijk 
echter veelal deze te zijn, dat de Raad van State er het eerst kennis van 
neemt. 
Vgl. Mr. TREUB, t.a.p. bi?;. 96 vlg. 
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diening van een wetsontwerp zou wellicht overweging voor 
een republiek verdienen, maar nict voor een parlementaire 
monarchie, waar de Vorst het stempel op de staatsinrichting 
drukt. Hier dienen de voorstellen officieel van de Kroon te 
blijven uitgaan; maar er zou in de Koninklijke Boodschap 
behooren ingevoegd te worden: "na overleg met den minis-
terraad", of "overeenkomstig het besluit van den ministerraad." 
Daarin kan onmogelijk iets vernederends voor de Kroon 
liggen, de formule zou zoo slechts meer aan de practijk van 
het staatsleven beantwoorden, gelijk het parlementaire stelsel 
die geschapen heeftl). 
In nauw verband met de vraag, welke rechtsverhouding 
bestaat tusschen Kroon en ministerraad, doet zich deze andere 
voor, of overlegging van de gewisselde correspondentie iusschen 
Kroon en ministerraad geoorloofd is. Dit is door vroegere mi-
nisteries nog al eens geschied, om zich tegenover de Vertegen-
woordiging op den persoonlijken wil des Konings te beroepen. 
Wij herinneren slechts aan het gebeurde in 1867. Na de 
verwerping der begrooting van Buitenlandsche Zaken, had de 
president van den ministerraad, Mr. HEEMSKERK verklaard, die 
verwerping niet anders te kunnen opvatten dan als een af-
keuring van het regeeringsbeleid omtrent het behoud van 
den vrede en de losmaking van Limburg van Duitschland, 
zoodat het kabinet besloten had, een gezamenlijk verzoek 
om ontslag bij den Koning in te dienen (26 November 1867). 
Na het uiteengaan der Eerste Kamer vernam men echter, 
dat het den Koning behaagd had bij kabinetsbrief van 21 
1) Over de formulieren van art. 47 en art. 68 O.W. vgl. Mr. SVBENGA 
t.a.p., blz. X/XI. 
In deze formulieren is bij sommige wetsontwerpen en koninklijke 
besluiten de term: "den Raad der Ministers gehoord" ingevoegd. In 
België is een dergelijke clausule "stijl" geworden. 
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is buiten en boven den trijd, die met de Ministers wordt 
gevoerd. De Ministers hebben de ontbinding als hunne daad 
te verantwoorden, gelijk wij die uitsluitend als zoodanig 
beoordeelen. 
"De mededeeJing van den Koninklijken kabinetsbrief in 
het rapport, waarbij de ontbinding voorgesteld wordt, hceft 
nog eene andere, even anti-constitutionele, beteckenis en 
strekking." 
"Gij zegt door die 11lededeeJing aan de kiezers: "de Koning 
wil, dat wij blijven; zorgt nu voor de benoeming van afge-
vaardigden in 's Konings geest." Het volk dus, Mijnheer de 
President, opgeroepen om voor of tegen 's Konings wil te 
beslissen. 
"Wordt niet aldus de eerste der grondwe1itige waarborgen 
van het Koning chap vernietigd? De eerste der grondwettige 
waarborgen, gelegen in de onbeperkte verantwoordelijkheid 
der Minister, waarachter, wat ook gebeure, de Koning on-
gedeerd blijft."l) 
THORBECKE beschouwde dus deze overlegging van de ge-
wisselde correspondentie tusschen Kroon en ministerraad niet 
slechts als onbetamelijk, maar ook als inconstitutioneel, 
omdat het minMerie slechts zijn eigen daden had te verant-
woorden en zich niet kon verschuilen achter den wil van het 
Staatshoofd. Het antwoord der Regeering bestond in een 
op bitsen toon gevoerde en in dit verband weinig gemoti-
veerde verdediging der koninklijke souverciniteit en in een 
verklaring, dat het ministerie slechts den wil van den alleen 
regeerenden Souverein had te volgen. 
In het hiergenoemde concrete geval is er weinig juridische 
1) V!?,1. VAN WELOF.REN RENGI.lRS, t. a. p., 2e dr. dl., 11, blz. 39. 
HEEMSKERK, t.a.p., dl. I, blz. 85 vlg. 
16 
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Buiten de gevallen, dat de Kroon als hoogste instantie 
optreedt, mag men echter b twijfelen, of een dergelijke mede-
deeling, waarui t de gevolgtrekking van zekere pressie harer-
zijds zou kunnen worden gemaakt, wel wenschelijk is. Met 
de geschiedenis der bekende Paleiswet, die bij Koninklijke 
Boodschap van 14 October 1863 bij de Staten-Generaal werd 
ingediend, kan deze opmerking worden geYllustreerd l ). 
Ad 11. Wij hebben de Kroon onder het parlementaire stelsel 
reeds in tweeërlei verhouding tot den ministerraad beschouwd: 
in haar adviseerende betrekking in de gewone practijk der 
regeeringspolitiek, en in haar betrekking van hoogste instantie 
als Beschermvrouwe van de rechten Harer onderdanen. 
Thans rest ons een derde betrekking tusschen beide staats-
organen te behandelen. 
Art. 77 (Ie lid) G.W. luidt: "De Koning stelt ministeriele 
departementen in, benoemt er de hoofden van, en ontslaat 
die naar welgevallen." 
Naar de letter van dit artikel is dus de Kroon de macht, 
die de kabinetten formeert. Onder de Constitutie van 1814, 
en die van 1815 tot het jaar 1848 dekte deze bepaling, ook 
materieel, den werkelijken toestand. De ministeries van Koning 
WILLEM I en Koning WILLEM II waren in den vollen zin des 
woords koninklijke ministeries, uitsluitend afhankelijk van het 
vertrouwen der Kroon. Van een partijverdeeling, gelijk die 
allengs door de practijk van den constitutioneelen regeerings-
vorm hier te lande ontstaan is, kon in 1849 nog geen sprake 
zijn.2) Vandaar dat de Koning in de uitoefening van het Hem 
1) In de Kon. Bood5Ch. was het verlangen des Konings, dat de wet 
ZOti worden aangenomen, gemotiveerd uitg('drtlkt. Zelden werd CCII 
wetsontwerr met groot('r achterdocht door de Vertegenwoordiging 
ontvangen. 
2) VAN WELDEREN RENGERS, t.a.p., 2e dr., dl. I, blz. 10. 
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bij de Grondwet geschonken recht, door geen bepaalde kamer-
meerderheid was gebonden. In de afbrekende werkzaamheid, 
het ten val brengen van ministeries wist de Vertegenwoor-
diging zich spoediger te bekwamen, maar toch noemt BOSSCHA 
het ontslag van VAN MAANEN, den minister van Justitie in 
1842 het eerste geval, dat de Koning gedwongen was te er-
kennen, dat zijn goedvinden niet meer genoegzaam was, om 
ministers aan het bewind te doen blijven1). In de vrijheid, die 
de Kroon tot omstreeks 1849 bezat ten aanzien van de ka-
binetsformatie, lag opgesloten, dat de samenstelling van 
den ministerraad nog geheel van haar wil afhankelijk was. 
Het Koninklijk Besluit van 1842 immers verbond aan iedere 
portefeuille het zitting nemen in den Raad. De Vorst beschikte 
dus naar welgevallen over de zetels. Nog in 1849 toonde 
Koning WIl.LEM lIl, dat Hij ondanks de wijziging door de 
grondwetsherziening van 1848 in het regeeringsstelsel ge-
bracht, niet van zins was, dit "praerogatief" prijs te geven. 
Na de mislukte opdracht tot kabinetsformatie aan de heeren 
LIOHTENVELD, minister van Binnenlandsche Zaken en DONKER 
CURTIUS, noodigden de beide heeren, daartoe door den Koning 
gemachtigd, den 3en October 1849 THORBECKE en het lid 
NEDERMEYER VAN ROSENTHAL, der Tweede Kamer voor Arn-
hem, uit, zich te belasten met de voordracht tot vorming 
van een nieuw Gouvernement. 
Toen die voordracht 15 October d.a.v. gereed en aan den 
Koning was ingediend, werden twee dagen later aan de heeren 
THORBECKE en VAN ROSENTHAL bij kabinetsschrijven onder-
scheidene vragen gericht over allerlei gewichtige takken van 
wetgeving en staatsbestuur, van welker beantwoording Z.M. 
de beslissing omtrent de voorgedragene personen wenschte 
1) T.a.p., blz. 41. 
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afhankelijk te stellen. De beide staatslieden zagen in het stellen 
dier vragen echter een bewijs van wantrouwen en namen in 
een schrijven aan den Koning hun bereidverklaring tot de 
kabinetsformatie terug. Eerst na een persoonlijk onderhoud 
met den Koning werd het misverstand weggenomen en kon 
het kabinet-THORBECKE optreden (I November 1849)1). 
Sinds dien tijd is er veel verandedng in deze uitoefening 
van het koninklijk recht gekomen2). De practijk der herziene 
Grondwet deed langzamerhand een partijgroepeering ont-
staan, de liberale partij met THORBECKE als erkenden leider, 
en de conservatieve, wier woordvoerder VAN HALL en later 
de oudere HEEMSKERK werd. 
In Engeland is een goed deel der werking van het parlemen-
taire stelsel, zooals bekend, gebaseerd op het bestaan van twee 
voortreffelijk georganiseerde staatspartijen; met het opkomen 
van nieuwe staatkundige groepen schijnt het stelsel een geheel 
anderen vorm te zullen aannemen. 
De oorspronkelijke practijk maakte echter het koninklijk 
recht ten aanzien van benoeming der verschillende departe-
mentshoofden tot weinig meer dan een vorm. Ieder der beide 
partijen had een erkenden leader, die met den krachtigen steun 
der whips de verdediging van- of den aanval tegen het be-
staande kabinet organiseerde. Sinds Koningin V iet 0 r i a 
werd het gewoonte, dat de Kroon de kabinetsformatie overliet 
1) VAN WELDEREN RENGEHS, t.a.p., 2e dr., dl. I, blz. 25 en volg. 
2) Ofschoon het eerste ministerie-THoRBECKE min of meer een parle-
mentair kabinet mag genoemd worden, was van een openbare erkenning 
van deparlementaire beginselen bij den kabinetsformeerder nog geen sprake. 
Men gehoorzaamde meer intuïtief dan bewust aan de regelen van het 
Britsche stelsel. Eerst Mr. KAPPEYNE VAN DE COPPELLO, de leider der 
jongere liberalen, waagde het vóór zijn optreden in het ministerie van 
1877, in scherpen vorm deze principes te formuleeren. Vgl. blz. 235 
van dit proefschrift. 
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aan den leader der zegevierende partij, die als premier het 
presidentschap in den ministerraad verkreeg en onder for-
meele goedkeuring der Kroon de overige ministerieele porte-
feuilles onder de politieke corypheeën zijner partij verdeelde. 
Welnu een dergelijke partij-organisatie heeft ons land nim-
mer gekend. Mr. VAN HOUTEN klaagde in 1876 in zijn bekend 
artikel: De Oorzaken van de zwakheid onzer Ministeries l ): 
"Een krachtige partijorganisatie, waardoor de Kroon kan 
weten, wie zij heeft te roepen, om op de ondersteuning der 
Kamers te kunnen rekenen, ontbreekt. Men schijnt het plicht-
matig te achten, om de Kroon bij een ministcrieele crisis. 
geregeld in het duister te laten rondtasten. "2) 
Een gevolg van dezcn toestand was, dat het koninklijk 
recht van art. 77 G.W. tc onzen t ecn veel belangrijker plaats 
in het staatslcvcl1 heeft behouden dan in Engcland. Koning 
WILLEM III was nict minder dan achttien maal gedurende 
zijn regeering geroepen, ecn opdracht tot kabinetsformatie 
te doen. Ecn neiging tot het vormen van "koninklijke minis-
teries", boven de partijen staande, was dezen Vorst daarbij 
eigen, die weinig heeft medegewerkt, om de stabiliteit der 
verschillende kabinetten te verhoogen3). Indien men het 
eerste ministerie TUORBECKE, het ministerie gevormd door 
VAN LIJNDEN, en het derde ministerie HEEMSKERK uitzondert, 
kan de gemiddelde levensduur van een Nederlandsch kabinet 
1) Vragen des Tijds, 1876, dl. 11, blz. 1 vlg. 
2) T.a.p., blz. 3. 
3) Een der meest treffende voorbeelden van een dergelijk extra-
parlementair kabinet was het ministerie VAN DER BRUGOHEN, dat in 
1856 aan het roer kwam. De staatkundige beginselen van dezen kabi-
netsformeerder waren, hoezeer hij er ook voor terughuiverde, in poli-
tieken zin kleur te bekennen, in lijnrechten strijd met die der Kamer-
meerderheid. Vgl. VAN HOUTEN, t.a.p. en VAN WELDEREN RENOERS, 
La.p., 2e dr., dl. I, blz. 147. 
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in liet laatst van de 1ge eeuw, op niet langer dan twee jaren 
worden gesteldl). Toch werd het beginsel, dat een ministerie 
dient te steunen op een politieke kamermeerderheid, niet 
meer ontkend, het was eerder de zwakheid van het partijwezen, 
die genoemden toestand in de hand werkte2). 
Een juiste werking van het parlementaire stelsel moet 's Ko-
nings taak volgens art. 77 O.W. noodzakelijk maken tot een 
controleerende. Behalve in het reeds genoemde geval, dat de 
Kroon als hoogste instantie optreedt krachtens art. 52 O.W., 
mag de persoonlijke wil des Vorsten geen kabinetskwestieën 
veroorzaken buiten het politieke leven der Vertegenwoordi-
ging om, zooals in 1856, toen de leden van het ministerie-vAN 
1) Vgl. VAN WELDEREN RENGERS, t.a.p., 2e dr., dl. 11, blz. 428. 
2) In ietwat bruusken vorm werd dit hoofdbeginsel van het 
parlementaire stelsel voorgedragcn door Mr. KAPPEYNE, toen hij in 1877 
op minister HEEMSKERK'S vermaning, dat de Kamer toch niet het wets-
ontwerp, aan welks voorbereiding nagenoeg een jaar was besteed, bij 
voorbaat zou veroordeelen, waardoor immers het gemeen overleg -
de voorwaarde van een vruchtdragenden welgevenden arbeid tot 
niets zou worden gereduceerd, het volgende antwoord gaf: "Ollderstelt 
gij, dat gij bij de behandeling van de wet op het lager onderwijs lusschen 
Regering en Vertegenwoordiging 7.oodanige overeenstemming zult 
vinden als de vrucht is van oprecht wederkeerig vertrouwen? Weet 
de Minister niet, dat als hij de wet met ons wil behandelen, hij genood-
zaakt zal zijn om "SI! soumettrc ou se démettre!" 
Terzelfder tijd chrcef Mr. VAN HOUTEN het merkwaardige artikel: 
Halfweg in Vragen des Tijds van 1878, dl. I, blz. 237 vlg., waarin hij 
de stelling ontwikkelde, dat de practijk van het parlementaire stelsel 
de taak der Kroon meer en meer lot een conlroleerende had gemaakt. 
Toch schijnt ook deze ~chrijver te voelen voor een functie der Kroon als 
hoogste instantie inzake de beoordeeling van de al of niet rechlmatigheid 
van kabinetsbesluiten, waar hij schrijft: "Het Koning:chap bepale 
zich tot de algemeene controle, dat de bovendrijvende partij in de uit-
oefening der gouvernementeele functiën, partijbelang niet md lands-
belang verwarre : dat de meerderheid geen misbmik van gezag pLege 
door het gezag van meerderheidsbesluiten te willen doen geLden buiten 
den kring der zaken, omtrent welke vrijwillige onderwerping der millder-
hrid mag worden gtëischt." (blz. 242) (Wij cur~ivceren). 
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HALL zonder eenig conflict met de Tweede Kamer, tot ieders 
verbazing hun ontslag verzochten, omdat de Koning in de 
schoolkwestie met den ministerraad niet samenging. 
Ook het bestendigen van een ministerie naar het persoonlijk 
inzicht der Kroon, wanneer zich duidelijk de politieke Kamer-
meerderheid tegen het kabinet heeft uitgesproken, valt in 
een parlementaire monarchie niet te verdedigen. Een uit-
zondering hierop moet gemaakt worden voor het geval dat zich 
in het land duidelijk de kenteekenen vertoonen, dat de Ver-
tegenwoordiging niet meer de juiste uitdrukking kan heeten 
van de publieke opinie. Alleen in dit geval kan trouwens art. 
73 O.W. de Kroon iets baten. Ongemotiveerde Kamerontbin-
dingen als in 1866 en 1868 kunnen haar aanzien slechts ver-
zwakken. 
De controleerende werkzaamheid van het Staatshoofd in 
verband met art. 77 en 73 O.W. zal te onzent steeds een zaak 
van het hoogste gewicht blijven. In tegenstelling met landen als 
België en Engeland draagt zij in Nederland tengevolge van de 
gebrekkige partijorganisatie een actie] en zelfstandig karakter. 
Deze zelfstandigheid bestaat niet hierin, dat de Kroon 
iederen staatsman met de kabinetsformatie kan belasten, 
zonder daarbij gebonden te zijn aan een politieke Kamermeer-
derheidl). 
1) De wijziging in art. 77 O.W., voorgesteld door de Staatscommissie, 
ingesteld bij K.B. van 24 Maart 1910 no. 16 "De Koning stelt ministerieele 
departemen ten in. 
Hij benoemt en ontslaat de ministers, hoofdcn ervan, naar welge-
vallen") kon gcen waarde hebben, daar de feiten zich tenslotte 
niet naar ccn grondwetsbcpaling laten wringen. Ware dit voorstel over-
genomen en de wijziging lot stand gekomen, dan zouden de staatslieden, 
de practiEche grondwetsverklaarders, het artikel slechts op het Pro· 
crustesbed hebbcn moeten uitrekken; de feitelijke toestand zou in 
gecn cnkel opzicht zijn veranderd. BovendIen, de zin van het "naar 
welgevallen" is een anden'. 
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Alleen in het kiezen der personen, die met de kabinetsfor-
matie zullen worden belast, is de Kroon ten onzent vrijer en 
zelfstandiger dan in landen, waar het partijwezen sterker is 
ontwikkeld, omdat in Nederland door de vorming van coali-
ties en concentraties slechts zelden meer de toekomstige kabi-
netsformateur is aangewezen Toch zijn in onze staatkun-
dige geschiedenis sedert 1848 voorbeelden van het tegendeel 
te vinden, waarbij toch de Kroon den op den voorgrond tre-
denden Leader der zegevierende oppositie voorbijging. Zoo 
in 1858 en 1860, toen liberale formaties optraden zonder 
den door talent en populariteit aangewezen THORBECKE. 
Deze opvatting van art. 77 schijnt weinig in overeenstemming 
met gezonde constitutioneele beginselen. Persoonlijke sym-
pathie of antipathie mag voor den Koning geen leidraad zijn 
bij het uitoefenen van Zijn grondwettig recht. 
Hiermede zijn wij gekomen aan het einde van onze beschou-
wing van Kroon en ministerraad in hun onderlinge verhouding 
hier te lande. Wij zijn ons volkomen bewust van het onvol-
ledige onzer resultaten en van de moeilijkheid een er onder-
scheiding tusschen doelmatigheid en rechtmatigheid van 
kabinetsbesluiten. Wij houden voor oogen de waarschuwende 
woorden van Mr. A. A. H. STRUYCKEN: "Wat dan de koning 
persoonlijk doet? Slechts "in mysterious half-lights and vague 
shadows" kan het worden omschreven. Aan het onrustige, 
ingewikkelde proces der parlementaire democratie zou geen 
scherp aanwijsbare koninklijke taak passen. Uit ondervinding 
weten het ten onzent slechts weinigen en dezen zwijgen er 
1) Vgl. voorts Dr. A. KUYPER, t.a .p., blz. 162 vlg. 
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over"l). Maar toch meenden wij enkele lijnen uit den vagen 
achtergrond te moeten opscherpen. De resultaten van ons 
onderzoek in dezen kunnen wij dan als volgt samenvatten: 
dat de Kroon in onze parlementaire monarchie tot den mi-
nisterraad in drieërlei verhouding staat, die onderling wel te 
onderscheiden, maar niet te scheiden valt, omdat de begrippen 
régner en gouverner niet los van elkander zijn: 
A. de adviseerende relatie bij den gewon en gang van het lands-
bestuur, waarin de ministerraad de politieke leiding moet be-
zitten; 
B. de betrekking van hoogste tot Lagere instantie in verband 
met de artt. 52 en 164 O.W. 
C. de controleerende verhouding in verband met de artt. 
77 en 73 O.W. met een voor ons land speciaal geprononceerde 
actieve en zelfstandige taak voor de Kroon, in den zin, waarin 
wij het hierboven poogden uiteen te zetten. 
Zoo is o.i. de consequentie van het parlementaire stelsel 
in Nederland. 
§ 3. De Ministerraad en de Staten-Oeneraal. 
Zal de ministerraad zijn taak in het parlementaire stelsel, 
leiding geven aan de landspolitiek, behoorlijk vervullen, zoo 
is een voortdurend contact met de Vertegenwoordiging, die 
hem de vereischte mecrderheid verschaft heeft, een volstrekte 
noodzakelijkheid. In Engeland is het tot een organische ver-
binding tusschen beidc lichamen gckomen, waarbij de lcdcn 
van den Raad tegelijk lcdcn zijn van een der beidc Huizcn. 
Als zoodanig is het cabinet te noc men "a cross betwccn a 
1) Mr. A. A. H. STRUYCKEN, Ons Koningschap, (1909), blz. 25. 
Over zijn opvatting van de Kroon als orgaan in de parlementaire 
democratie vgl. t.a.p., blz. 21 vlg. 
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commitee of the Privy Council and a commitee of the two 
Houses of Parliament." 
Overigens is deze toestand hier noodzakelijk, wijl zonder 
lidmaatschap de ministers geen toegang hebben tot het Par-
lement,!) In d~ Vereenigde Staten van Amerika, waar de 
Constitutie is gebouwd op het dogma van absolute scheiding 
der machten, is ieder contact tusschen den ministerraad en 
het congres vermeden. De Constitutie sprak hier categorisch 
uit de volstrekte onvereenigbaarheid van het wetgevend 
mandaat en de uitoefening eener executieve functie, en de 
practijk verscherpte nog dit verbod door het vestigen der 
gewoonte, dat de ministers nimmer de zittingen der Kamers 
mogen bijwoncn.2) 
Het gevolg was, dat alle verkeer tusschen ministerraad en 
congres, schriftelijk moest geschieden, wat practisch vele 
ongemakken met zich bracht. 
Tusschen deze beide polen: organische verbinding en al-
geheele scheiding van Vertegenwoordiging en ministerraad, 
bewegen zich de meeste Constituties in Europa. Algemeen, 
zelfs in de Pruisische Grondwet, treft men de bepaling aan, 
dat de hoofden der ministerieele departementen vrijen toe-
gang hebben tot de Kamers en wordt tusschen beide ambten 
geen slagboom gesteld 3) 
Te onzent is de toestand evenzoo, maar van een nauwere 
1) Vyl. SIDNEY Low, File Govemance of Englalld, herziene lIitgave 
(1913), blz. 21. 
Low noemt het gebruik dat de mini ters tegelijk leden van een der 
beide Huizen zijn, den wortel van het geheele parlementaire stelsel in 
Engeland. T.a.p., blz. 48. 
2) Vgl. over dit pUil! BRYCE, The American Commonwealth, dl. T, blz 
280, vlg. en DUPRIEZ, t.a.p., dl. 11, blz. 68/70. 
Deze uitsluiting van de zittingen wordt overigens Iloch door de Con-
stitutie, noch door de wet of een reglement geboden. 
3) In Frankrijk bepaalt art. tt loi organique sur I'election des députés 
• 
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verbinding tusschen staatsministcrie en Vertegenwoordiging 
dan die van het gewone parlementair verkeer, is sedert J 848 
feitelijk geen sprake geweest. Wel is onder de incompatibili-
teiten van art. 96 O.W. het ministerambt niet opgenomen en 
geeft art. 94 O.W. uitdrukkelijk aan de hoofden der minis-
terieele departementen zitting in de beide Kamers met ad-
viseerende stem; wèl erkent dit laatste artikel, blijkens de 
zinsnede: "ten ware zij tot leden der vergadering 11l0gtcn 
benoemd zijn" - de mogelijkheid der vereeniging, maar de 
gevallen, dat deze zich werkelijk in onze staatkundige ge-
schiedenis heeft voorgedaan, zijn slechts sporadisch aan te 
wijzen. 
Niet het minst de oppositie van THORBECKE en de door 
dezen staatsman tegen de vereeniging aangevoerde argumenten 
hebben er toe medegewerkt, dat de beide ambten te onzent 
meestentijds gescheiden zijn gebleven. In verschillende be-
langrijke geschriften sprak THORBECKE Cle noodzakelijkheid 
uit, om den departementshoofden het lidmaatschap van 
eene der Kamers te ontzeggLlI: "Men brenge zich de "twee-
derlci, tegengestelde roeping duidelijk voor den geest;" zoo 
schreef hij, "die der Statengencraal, om onafhankelijk van de 
regeermagt der Kroon, te onderzoeken en met haar mede te 
regeren; die der ministers, om van de regeennagt der Kroon, 
wier inzigt het hunne is, de hoofdorganen te zijn. Men vindt 
dan welligt geen ambt in den Staat, zóó min als het hunne, 
vereenigbaar met het lidmaatschap der Statengeneraal."l) 
(30 Nov. 1875), dat een Kamerlid tot Minister benoemd, niet behoeft 
af te treden. In Belgil! bracht men in 1893 dezelfde regeling in de 
Grondwet (Art. 36). In de South Ajrica-Act van 20 Sept. 1909 (Public 
Oeneral Acts 1909, bldz. 42 vlg.). die den parlementairen regeerings-
vorm in Z.-Afrika invoerde, stelt art. 53 als regel den eisch dat de 
ministers tevens lid zijn van beide huizen. 
1) Aan/eekening enz. 2e uitg., dl. I, blz. 265. Vgl. verder zijn Bij-
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Reeds in 1840 werd vanwege alle afdeelingen der Tweede 
Kamer op de grondwettige erkenning dier onvereenigbaarheid 
aangedrongen, zooals die was uitgesproken in de Staatsregeling 
van 1805 en die van 1806. Als een der Negenmannen van 1844 
en later als voorzitter der Staatscommissie van 1848, vond 
THORBECKE nogmaals gelegenheid, zijn overtuiging in dezen 
ten krachtigste uit te spreken in het zinrijk adagium: "Nie-
mand kan tegelijk aan de ministerstafel en op de banken der 
afgevaardigden zitten." 
In overeenstemming met deze theorie weigerde de staatsman, 
bij zijn optreden in het kabinet van 1849, evenals de heer 
VAN ROSENTHAL, de hernieuwing van zijn mandaat als Volks-
vertegenwoordigiger, dat hij krachtens art. 91 der Grondwet 
verloren had. 
Dat de opinie dezer he ren overigens toen niet algemeen 
werd gedeeld, blijkt genoegzaam uit het feit, dat vier der 
afgetreden ministers in de vereeniging van hun ambt met 
het kamerlidmaatschap geen bezwaar hadden gezien. l ) 
Ofschoon THORBECKE den grondwetgever niet voor zijn 
opvatting kon winnen, is toch de practijk sindsdien deze 
geweest, dat de ministers een conventioneele incompatibiliteit 
huldigden, totdat in 1877 de minister van Oorlog, J. K. H. 
DE Roo VAN ALDERWERELT, met deze antecedenten brak en 
zich met goedvinden zijner ambtgenooten, voor het district 
Leeuwarden al kamerlid herkiesbaar stelde.2) 
Hiermede handelde deze bekwame staatsman geheel in den 
drage lol l1erziening der Grondwet, blz. 56 en zijn 14 Februari 1850 
in de Tweede Kamer uitgebracht advies 
1) Vgl. hierover VAN WELDE REN RENGERS, La.p., 2e dr. dl. I, bil. 27. 
2) Een tweede voorbeeld ontmoeten wij na 1848 in 1897, toen de 
minislers GOEMAN BORGESIUS en Lny hun mandaat als kamerlid be-
hielden. 
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hadden, dat de scheiding der ambten - als men namelijk 
werkelijk met een ministerie der meerderheid te doen had -
in den regel slechts van korten duur was, omdat zij, die in-
derdaad als hoofden cener partij in aanmerking komen, meestal 
spoedig de gelegenheid vinden, 0111 als afgevaardigden in de 
Staten-Generaal terug te keeren" . 
Verder wijst de hoogleeraar op de groote nadeelen der 
combinatie: "In een land als het onze", zoo schrijft hij, "waar 
de politieke partijen dikwijls in ongeveer gcJijke sterkte tegen-
over elkander staan en waar niet zelden de gewichtigste be-
sluiten, met de l1leerderheld van enkele stemmen genomen 
worden, kan het niet wenschelijk zijn, de beslissing in handen 
te geven van personen, die in de oogen van het publiek - en 
waarlijk niet ten onrechte - den stempel hunner afhankelijkheid 
op het voorhoofd dragen."l) 
Nieuwe Rotterdamsche Courant achtte de vereeniging een positief kwaad, 
in zoovcr zij de Volksvertegenwoordiging verarmde en haar contr6le ver-
zwakt. In gelijken zin deed de Arnhem clle Courant zich hooren, terwijl 
het Handelsblad er millisteriule oppermacht en zgn. "officieele kandidatu-
ren" van vreesde. ("Wat het ergste is, de minister zal nict licht aan de ver-
verdenking ontkomen, dat hij "teil einde het vonnis, ontzetten van het 
nationaal vertrouwen, van zich af te wenden, 111'-'· al zijn vermogen op 
de kiezers heeft gewerkt. 
"Wij zijn hier te lande afkeerig van "officieelc kandidaturen". 
"Laten wij ons wachten, die zelf in schijn in te voeren door ministers 
als leden naar de kamer te zenden." 
Tegen dit laatste argument van het Halldelsblad merkte Mr. VAN 
HOUTEN op, dat de bij ons zoo gehate officieele candidaturen juist daar 
bloeiden, waar de ministers geen afgevaardigden konden zijn, n.l. onder 
het bestuur van Nap ° I eon 111 in Frankrijk en dat in Engeland en 
België, om van minder bekende landen niet te spreken, niettegenstaande 
de ministers zich cr laten herkiezen, de toestand volstrekt niet slechter 
is dan bij ons. (Vragen des Tijds, 1878, dl. I, blz. 263) 
1) Buys, t.a.p., dl. I" blz. 530, Vgl. ook Mr. DE BOSCH KEMPER, 
Handleiding enz. 2c dr., blz. 451. 
17 
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Men kan dit programma juridiek uit tweeërlei gezichts-
punt beschouwen: a) in zijn beteekenis tegenover de leden 
van het college zelf en b) in zijn karakter tegenover de Ver-
tegenwoordiging. 
Ad a. Tegenover de leden van den ministerraad dlaagt 
het program ailereerst het karakter van een homogeniteits-
verklaring. Als zoodanig is het niet op één lijn te stellen met 
de gewone besluiten van het college, die bij meerderheid van 
stemmen opgemaakt, krachtens art. 9, lid 2 van het regle-
ment van orde, de ministers binden. 
Het programma van een nieuw optredend kabinet, moet 
unal/iem door alle leden zijn goedgekeurd en onderteekend. 
De kabinetsformeerder moet te voren het met zijn ambt-
genooten over bepaalde punten der te volgen politiek eens 
worden, nakoming van het program is om zoo te zeggen de 
ontbindende voorwaarde, waaronder de overeenkomst van 
toetreding tot den Raad is aangegaan. l ) Een wijziging in 
deze voorwaarde, uit practische overwegingen somtijds nood-
zakelijk, moet wederom de goedkeuring van alle leden ver-
werven. 
Beschouwd als concrete uiting der in het algemeen nood-
zakelijke homogeniteit, is het program dus een wezenlijk 
vereischte bij iedere kabinetsformatie. 
Voorts moet aan het program deze maatstaf worden aan-
gelegd, dat het concreet zij en niet in enkele vage formules, 
die de portefeuillecandidaten feitelijk aan niets binden, het 
stellen van een vaste gedragslijn ontwijke. Van dien aard waS 
o.a. het programma van 13 Mei 1848, geformuleerd door het 
kabinet-DoNKER CURTIUS-OE KEMPENAER, dat niets bevatte 
1) Mr. THORBECKE spreek~ in zijn Bijdrage tot Grondwetsherziening 
van het "aangaan van een vennootschap." (vgl. blz. 7) 
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dan enkele niets zeggende beloften als: uitvoering van de Grond-
wet, versterking van de banden tusschen Vorst en Volk. 
bevordering der stoffelijke en zedelijke belangen des volks,l) 
Een zoodanige beginselverklaring is in haar politieke en 
zakelijke neutraliteit ontbloot van elke juridieke beteekenis. 
Ad. b. Tegenover de Vertegenwoordiging draagt het kabi. 
netsprogram het karakter van een eenzijdige toezegging. Niets 
belet het ministerie echter dezen eenzijdigen aard aan zijn 
verklaring te ontnemen, door aan de Kamer een votum van 
vertrouwen te vragen. Voldoet de Kamer aan dit verlangen, 
dan ontstaat met betrekking tot het programma, een soort 
wederkeerige overeenkomst, waarbij echter aan den minister-
raad blijft voorbehouden, de op deze wijze vastgestelde ge-
dragslijn te wijzigen naar behoefte der omstandigheden, op 
voorwaarde, dat hij hiervan aan de Vertegenwoordiging, 
hetzij uit eigen beweging, hetzij na een daartoe strekkende 
interpellatie, kennis geven. 2) 
De Kamers kunnen den ministerraad in geen geval een 
positief programma opleggen; wèl mogen zij verlangen, dat 
de daarin voorgestelde politiek niet strijdig zij met die van 
de meerderheid in haar midden. 
Een votum van wantrouwen, geuit tegen het program van 
een kabinet, dat buiten den drang der omstandigheden, zonder 
1) Vgl. GROEN VAN PRINHERER, Adviezen enz., dl. I, blz. 225. 
Een sterk voorbeeld van een dergelijk schijnprogramma in F.rankrijk 
leverde dat van het ministerie BARTIIOU van 1913, dat feitelijk slechts 
één concreet punt bevatte: het tot stand brengen van de algemeen 
verlangde legerwet tot wederinvoering van den driejarigen diensttijd. 
De verdere beloften van het program waren niets zeggende toezeggingen, 
"un tromp "oeil pour sauver la face." Vgl. ROGER BONNARD : De 1'lIomo-
g~n~ité et de la sol/darité ministérielles in de Revue de droit p41blic, dl. 
XXX (1913), blz. 371. 
2) In denzelfden zin H. HERVIEU, t.a.p., blz. 419, Hij noemt het pro-
gram een modus vivendi tegenover de Vertegenwoordiging. 
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den steun dier meerderheid optreedt, is daarom niet incon-
stitutioneel te noemen. 
Onze staatkundige geschiedenis had van zulk een votum 
wellicht een voorbeeld kunnen aanwijzen in 1849, indien 
GROEN VAN PRINSTERER na zijn bekende interpellatie over 
de homogeniteit van het ministerie, de uitdaging van DONKER 
CURTIUS tot het voorstellen van een afkeurende motie, had 
aanvaard. 
Een andere kwestie is, of de Vertegenwoordiging ook recht 
heeft op een meedeeling door den ministerraad van zijn poli-
tieke beginselen.1) 
Bij het optreden van het eerste ministerie-THORBECKE 
kreeg deze vraag practische beteekenis, daar dit kabinet 
meende van de antecedenten in dezen te mogen afwijken 
en in plaats van een program aan de Kamer het devies: 
"Wacht op onze daden" te kunnen toevoegen.2) In een rede 
1) In Engeland is het aanbieden van een program door een nieuw 
opgetreden kabinet niet gebruikelijk. In de eerste plaats mag men hiervan 
als reden noemen de oude constitutioneele fictie, dat de ministers zijn 
de dienaars van het koninklijk Gouvernement, onder welke benaming 
de ministers nog steeds worden opgeroepen om zich naar den minister-
raad te begeven; vervolgens dat in de troonrede de Koning zc.lve de 
politieke beginselen van zijn kabinet uiteenzet. 
De voornaamste reden is echter deze, dat het eigenlijke programma der 
ministers reeds bekend is vóór zij aan het bewind komen; dat programma 
ligt in de verklaringen, die allen, zoowel ministers in functie, als leaders 
der oppo5itie bij iedere verkiezing doen. De ministers verdedigen daarbij, 
niet slechts hun eigen daden, maar die van het gansche kabinet. 
Vgl. HERVIEU, t.a.p., blz. 454. 
2) Later onthield ook het ministerie-vAN HALL-VAN HEEMSTRA (1860-
1861) zich van het geven van een program, om reeds dadelijk den indruk 
te wekken, dat zijn optreden lechts een verwisseling van personen, 
niet van regeeringstelsel bedoelde. Vgl. VAN WELDE REN RENGERS, t.a.p. 
2e dr., dl. I, blz. 202 vlg. 
Ook i het te onzent een enkel maal voorgekomen, dat de minister-
raad niet zelve het program aanbood, maar dat het, evenals in Engeland 
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gehouden den 13en November 1849, lichtte de kabinetsfor-
meerder deze houding nader toe: "Ik meen", zoo sprak hij, 
"dezen of genen te hooren vragen: "waarom geene verklaring 
van het programma?" Wij zouden een programma niet af-
keuren, wij zouden het voor gepast kunnen houden indien 
het vorige gouvernement afgetreden was omdat het sommige 
vragen niet tot een voldoende oplossing had kunnen brengen; 
waar zoo iets plaats vindt kan een programma nuttig, ja noodig 
zijn: maar in dit geval bevond men zich niet. Bovendien, een 
programma van een gouvernement is Of vervat in enkel al-
gemeene bewoordingen - en dit is hetgeen meestal plaats 
heeft - Of het kan ook afdalen in bijzonderheden van wet-
geving en bestuur. Wij hebben gemeend dat niemand een 
programma van de laatste soort van ons zou verlangen, dat 
niemand zou verlangen een tafereel opgehangen te zien van 
onze toekomstige daden. En een programma in algemeene 
bewoordingen gesteld, mist naar onze meening juist dat onder-
scheidend karakter hetwelk men er in zoekt."l) 
In de Tweede Kamer werd de minister om deze afwijking 
van de constitutioneele gewoonte van verschillende zijden 
aangevallen, in het bijzonder door Mr. GROEN VAN PRINSTERER, 
die in het kabinet weinig homogenitei t ontdekte. Den II en 
in de Troonrede was opgenomen. Zoo o.a. op 16 September 1872, toen 
de eerste ontmoeting van Regeering en Vertegenwoordiging samenviel 
met de opening der nieuwe zitting. Voorts bij het optreden van het mi-
nisterie HEEMSKERK-VAN LIJNDEN (1874-1877). Onder dit kabinet 
stelde Mr. KAPPEVNE als het ware reeds zijn toekomstig programma 
in het vooruitzicht in een sedert beroemd gebleven rede, bij gelegenheid 
van de algemeene beraadslagingen over de Staatsbegrooting voor 1875. 
Het ministerie VAN DER BnUGGIIEN van 1856 gaf geen eigen, maar 
een koninklijk programma, waarvoor het trouwens openlijk tegenover 
de Vertegenwoordiging uitkwam. 
1) Vgl. VAN WELDEREN RENGER , t.a.p., 2e dr., dl. I, blz. 28. 
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December 1849 bij de begrootingsdebatten. trachtte de leider 
der anti-revolutionaire partij uiteen te zetten, wat men van 
een kabinetsprogram mocht verwachten: "In de zitting van 
den 13en November j. 1.", aldus de spreker, "heeft het Minis-
terie de redenen ontwikkeld, waarom het geen programma 
zou geven. De eerste reden was, dat de Regering zich niet 
over alle bijzonderheden van 's Lands bestuur kon uitlaten. 
Dit was onze bedoeling niet; wij verlangden dat het Mi-
nisterie zich zou openbaren omtrent de hoofdtrekken, niet 
van administratief beheer, maar van Staatsregt en Politiek. 
Eene tweede reden, die het Gouvernement opgaf, was dat men 
zich bij dergelijk programma somwijlen in algemeenheden 
verliest. Het is waar, de ondervinding heeft dit in andere landen 
geleerd en hier ook; maar wij meenden, dat hetgeen een ander 
Ministerie minder goed had gedaan, door het tegenwoordige 
beter zou worden verrigt. Men heeft ook gezegd: gij verlangt 
toch niet een tafereel van onze toekomstige daden? Zeker 
niet; alleen den regel voor uwe toekomstige daden verlangen 
wij te kennen."l) 
Wanneer wij de vraag aldus scherp stellen: is de minister-
raad tegenover de Vertegenwoordiging verplicht zijn pro-
gramma bekend te maken ?2) zoo is niets gemakkelijker dan 
een algemeen antwoord te geven. 
1) Adviezen enz. dl. I, blz. 84. Vgl. ook VAN WELDEREN RENOERS, 
t.a.p., 2c dr., dl. I, blz. 
2) HERVIEU, t.a.p.; bil. 419, de vraag bespreken ti of achterwege laten 
van het program geoorloofd i~, merkt op: "AUCUIl esprit Iibéral ne sau-
rait s'associer à ce système, car ce serait rompre avec les traditions le-
plus élémenlaires du tlroit constituUonnel; d'un autre cöté, I'emploi 
d'un semblable expédicnt ne procurerait aucull avantage durablc à ses 
auteurs, car un millistèrc san.; programme ou muni d'un programme sans 
Iinéaments arr~tés c·t naturellement un ministère . ans caractéristique, 
ct sans individualité." 
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Wanneer men echter den aard van zulk eene kabinets-
ui1ing in oogenschouw neemt als politieke beginselver-
klaring en geenszins bloot als zakelijke opsomming van 
te verwachten wetsontwerpen, dan komt men er vanzelf 
toe, in dezen te onderscheiden. Ongetwijfeld heeft de 
Vertegenwoordiging er recht op, een scherpomlijnd pro-
gram te eischen van een normaal gevormden, parlemen-
tairen ministerraad. Men mag verwachten, dat een kabinet, 
hetwelk een kamermeerderheid achter zich heeft, zich 
vooraf verstaan heeft over concrete hoöfdpunten der te volgen 
politiekl), waaruit blijken kan, dat het college aan den grond-
wettigen eisch der homogeniteit niet slechts formeel, maar 
ook matereel in de regeeringspractijk voldoen zal. Die reden 
valt echter weg bij extra-parlementaire kabinetten van fusie 
en bij zakenkabinetten. Wat de eerste betreft, hier kan men 
een eigenlijk gezegd program als maatstaf van politieke een-
stemmigheid nimmer eischen; vooropgesteld natuurlijk, dat 
zulke kabinetten uit den drang der omstandigheden zelve zijn 
geboren: men kan natuurlijk gebruik maken van het grond-
wettig interpellatierecht, maar dan geldt ook voor zulk een 
interpellatie de bepaling van art. 94 lid 2 O.W., dat de mi-
nisters niet gedwongen kunnen worden tot beantwoording. 
Een votum van wantrouwen alleen op grond van het mede-
gedeelde program zou hier inconstitutioneel zijn. Het gezegde 
geldt natuurlijk a fortiori van z.g.n. zakenkabinetten, die 
1) In gelijken zin HERVIEU, t.a.p., blz. 417. ,,11 est convenabIe, d'autre 
part, quc la déclaration gouvernemcntale précisc les rapports que Ie 
Cabinet a Ic désir d'elltretcllir avcc la majorlté qui Ie soutiendra au 
pouvoir. En conscqucncc, ellc indiqllcra sans dOlltc quel sera Ie caractère 
dominant de la poliliquc intéricure du Gouvernement au point de vue 
de scs applications, si elle sera autoritaire ou Iibérale, si elle admcttra 
I'intervcntion du pouvoir législatif dans certains actes et dans quelle 
mesure." 
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een eigenlijk program zelfs niet kunnen bezitten. I ) Krijgt een 
der partijen weer de meerderheid in de Tweede Kamer, dan 
zal zulk een nood-ministerie vanzelf verdwijnen, maar zoolang 
de abnormale toestand duurt, kan de Vertegenwoordiging 
het ontbreken van een politieke beginselverklaring hier nooit 
tot een reden maken, om de samenwerking met den minister-
raad te weigeren. Zooals wij zagen, is dus het kabinetsprogram 
niet anders dan een concrete uiting van de in het algemeen 
vereischte homogeniteit. De vraag is nu: wat hebben wij 
onder die homogeniteit te verstaan? Den oorsprong van 
het begrip hebben wij niet op het vasteland van Europa te 
zoeken, maar in den moederstaat van het parlementaire stelsel. 
Hier was het denkbeeld der homogeniteit in haar oorspron-
kelijken vorm gegrond op het bestaan der twee groote staats-
partijen: de Tories en de Whigs. 
Als gevolg van de intrigues van Koningin A n n a met 
betrekking tot de troonopvolging2), waarbij zij heimelijk werd 
gesteund door de tory-ministers in haar cabinet, werd het 
eerste beginsel van constitutioneel staatsrecht gevestigd. 
Immers na de troonsbestijging van G e 0 r gel, werden de 
Tories, die de Koningin in hare kuiperijen had meegesleept, 
1) Natuurlijk kunnen ook deze kabinetten hun plannen mededeelen, 
maar zij vermogen dan niet anders te geven dan een zakelijke opsom-
ming. Het wezen van een "programma" is er niet in te vinden. 
2) Zij wilde bij Haar dood de Kroon verzekeren aan Haar broeder KAREL 
EOUARD, ofschoon de act of settlement het huis Hannover tot den troon 
riep. Het succes van Haar intrlgues was bijna verzekerd, toen de Ko-
ningin ernstig ziek werd. Op het bericht hiervan verschaften twee pairs 
van de partij der Whigs, de hertog van A r g y I e en Som ers e t zich 
toegang lot den Privy Coullcil, ofschoon zij geen lid daarvan waren, en 
lieten er de overige Councillors hunner partij roepen. De samenzwering 
werd zoo verijdeld en bij den dood der Koningin riep de Privy Council 
G e 0 r gel van Hannover uit tot Koning van Engeland. 
Vgl. Hoofdstuk I § 2 van dit proefschrift. 
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beschouwd, als een anti-dynastieke en anti-constit~ltioneele 
partij, gelijkelijk verdacht bij de Kroon, die twijfelde aan hun 
trouw, en bij de natie, die ze vereenzelvigde met de Stuarts. 
Zoo moesten zij een halve eeuw lang het bestuur des lands 
aan de Whigs overlaten, die er niet meer aan dachten in een 
cabinet zitting te nemen, tegelijk met hun politieke tegen-
stan ders.1) 
Jn deze eerste periode van het parlementaire stelsel wilde 
homogeniteit in het cabinet dus eenvoudig zeggen, dat het 
college uitsluitend was samengesteld uit de leden van een der 
beide groote staatspartijen. Toen de tegenstelling whig en 
tory vervangen werd door die van liberaal en conservatief, 
maakte dit voor het wezen der homogeniteit geen verschil 
uit. In zijn oorspronkelijke en zuivere beteekenis was het 
begrip echter steeds verbonden aan het stelsel van twee par-
tijen; met de inbreuk op dit laatste, zou ook de idee der ho-
mogeniteit wijziging moeten ondergaan. 
Slechts een enkele Staat van het vasteland kende dit twee-
partijen-stelsel bij de doorvoering van het parlementai re 
systeem. Het gevolg was, dat zich naast het oorspronkelijke 
denkbeeld van een homogeniteit, gegrond op het beginsel, 
zich een ander ging vormen van politieke eenstemmigheid, 
gebouwd op een gemeenschappelijk program. HERVIEU1) 
omschrijft deze homogeniteit naar een programma aldus: 
"Quant à I'homogénéYté de programme, c'est celle qui existe 
entre gens de tempérament politique différcnt mais acceptant, 
pour faire aboutir Icurs efforts et réaliser un concept politique 
commun, de s'asseoir sur Ie meme banc." 
Het mag waar zijn, dat deze soort homogeniteit van lagere 
1) Vgl. DUPRIEZ, t.a.p., dl. I, blz. 26 vlg. 
2) T.a.p., blz. 720. 

268 
NEDERMEYER VAN ROSENTHAL, die bovendien van onderling 
veelszins tegenovergestelde politieke beginselen waren l ). 
Dat het ministerie onder deze omstandigheden geen pro-
gramma gaf, was althans begrijpelijk eerlijkheid. 
Reeds onder het vorige kabinet-DE KEMPENAER-DoNKER 
CURTJUS was een belangrijke poging gedaan, om eens voor 
goed helderder voorstellingen omtrent de begrippen minis-
terieele homogeniteit en solidariteit te wekken. Mr. GROEN 
VAN PRJNSTERER, die sedert 1829 voor deze denkbeelden het 
pleit had gevoerd,2) interpelleerde 27 Juli 1849 de Regeering 
over de beteekenis en toepassing van arit. 53 en 73 der Grondwet 
nopens het bestaan van een homogeen ministerie, in verband vooral 
tot de werkzaamheden dezer Kamer.3) 
In een uitvoerige rede, aan de interpellatie voorafgaande, 
zette de spreker zijn opvattingen over de ministerieele homo-
geniteit uiteen: "Een homogeen ministerie, zoo zeide 
hij, "is onmisbaar in een constitutioneclen Staat. Door homo-
geen ministerie versta ik een bewind hetwelk, op grond van 
een/leid van beginseLen naar een vastberaamd plan te werk 
gaat, en den invloed en waardigheid verkrijgt en behoudt, 
die met de roeping en waardigheid van een Gouvernement 
overeenkomt. Zoodanig homogeen ministerie is onmisbaar, 
in verband met de regten der Kroon, met de werkzaamheden 
der Staten-GeneraaL, met de beloften bij de Grondwetsherziening 
gedaan, met de duidelijke bepalingen en onmiskenbaren geest 
der Grondwet."") 
J) Vgl. BOSSCIIA, t.a.p., blz. 60 vlg. 
2) Vgl. Nederlandse/Ie Gedachten, te serie, dl. I, bI. 100, dI. 11, bI. 16, dl. 
111 blz. 7 en passim. 
Adviezen enz., dl. 1, blz. 206 vlg. 
3) Vgl. Advieze1l enz., dl. I, blz. 209, VAN WELDEREN RENGER', t.a.p., 
2c dr., dl. I, blz. 16 vlg. 
4) T .a.p., dI. I, blz. 208. 
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De minister van Binnenlands he Zaken, Mr. DE KEMPENAER, 
trachtte hiertegen te betoogen, dat het ministerie zoodanig 
was, als de Grondwet vorderde, dat de ministers, wat de hoofd-
beginselen van staatsrecht betreft, eenstemmig dachten en 
dat hun programma in de rede van den heer DONKER CURTIUS 
van 13 Mei 1848, de wijze van uitvoering in het rapport aan 
den Koning van 13 November te voren, was omschreven. 
De minister meende echter in de interpellatie een ver-
borgen motie van wantrouwen in het kabinet te ontdekken 
en noodigde GROEN uit, zijn bedoeling door een dergelijke 
motie klaarder uit te SpI eken. 
Nadat GROEN evenwel had verklaard, dat een dergelijke 
motie geen oogenbIik in zijn bedoeling had gelegen, was de 
zaak afgedaan. 
Talrijke malen is daarna de kwestie der ministerieele homo-
geniteit aan de orde geweest. Wij herinneren aan de parle-
mentaire debatten, naar aanleiding van het ingediende wets-
ontwerp op het recht van vereeniging en vergadering van 
NEDERMEVER VAN ROSENTHAL in 1851 ; aan de redevoeringen 
van GEVERS VAN ENDEGEEST en die van den minister 
van Oorlog FORSTNER VAN DAMBE OV, naar aanleiding van de 
Aprilbeweging, aan de interpellatie BETZ, ter zake van het ui t-
treden van minister VAN HALL uit het kabinet in 1861, aan de 
interpellatie KEUCHENIUS in 1866, over de onderlinge homo-
geniteit tusschen den minister van Binnenlandsche Zaken, dien 
van Koloni ën en dien van Buitenlandsche Zaken, ten aanzien 
van de onderwijskwestie; aan de begrootingsdebatten bij het 
optreden van het ministeric-KuvPER in 1901, en eindelijk 
aan de hoogst belangrijke parlementaire discussies over den 
aard van het in 1913 opgetreden ministerie-CORT VAN DER 
LINDEN. 
270 
Een hoofdvraag bij de homogeniteit bleef steeds: hoe ver 
de grenzen van het begrip mochten worden uitgezet, zonder 
schending der constitutioneele beginselen van staatsrecht. 
Zelfs bij de oorspronkelijke enge opvatting als "principieele 
eenstemmigheid in zake de regeeringspolitick" blijven er 
steeds z.g.n. open kwesties, waarover de leden van den minis-
terraad zich hun oordeel voorbehouden. Welke vraagstukken 
onder een zeker kabinet tot zulke "open kwesties" mogen 
gemaakt worden, zal veel van de omstandigheden afhangen. 
Zonder voorbehoud kan men er toe rekenen al die vraagstukken 
die in geen opzicht de regeering, de politiek of de administratie 
raken, zoo b.v. de kwesties van privaatrecht, die in geen 
verband staan met de organisatie der maatschappij of met de 
economische orde. In al zulke zaken staat het den leden van 
den ministerraad vrij, hun opvatting in het parlement te ver-
dedigen, desnoods tegenover die hunner ambtgenooten. Er 
kunnen zich echter ook gevallen voordoen, dat groote staat-
kundige twistvragen als, questions Iibres" worden beschouwd. 
Daarvan zijn voorbeelden aan te wijzen in de Engelsche 
parlementaire geschiedenis, waar b.v. de emancipatie der 
Katholieken, de intrekking der korenwetten en de kiesrecht-
hervorming op sommige tijden voor open kwesties golden. 
Men heeft zich alzoo te wachten voor een overspanning van 
den constitutioneclen cisch van homogeniteit. Niemand 
heeft ernstiger daartegen gewaarschuwd, dan THORBECKE, 
de staatsman, die overigens steeds voor het beginsel zelf, 
zij het al niet in de practijk van zijn ministerschap, gestreden 
heeft. 
Onder het ministerie-DE KEMPENAER-DoNKER CURTIUS 
heerschte blijkbaar deze opvatting, dat ieder wetsontwerp 
aan ieder der ministers ter goedkeuring moest worden voor-
271 
gelegd. Toen nu onder het volgende kabinet de minister NE-
DERMEYER VAN ROSENTHAL zijn wetsontwerp op het recht 
van vereeniging en vergadering indiende, een ontwerp door 
GROEN niet "organiek", maar "exceptioneel" genoemd, be-
toogde de heer VAN GOLTSTEIN hoe voor deze wet, regelende 
de uitoefening van een der belangrijkste grondwettige rechten 
der ingezetenen, het geheele ministerie, niet slechts de minister 
van Justitie aansprakelijk was. Toen ook GROEN VAN PRIN-
STERER zich aan zijn zijde schaarde, was THORBECKE genood-
zaakt zich deswege te verklaren. De minister trachtte nu 
in een drietal belangrijke redevoeringen het begrip "homoge-
niteit" voor ons constitutionele staatsrecht scherper te be-
grenzen. Volgens hem sloot het volstrekt niet in de aansprake-
lijkheid van ieder lid van het kabinet voor de wetsvoorstellen, 
door een zijner ambtgcnooten ontworpen en ingediend. 
leder wetsvoorstel zou dan een voorwerp van nauwgezette 
studie in den ministerraad moeten uitmaken, een handelwijze, 
die door een vorig ministerie was in practijk gebracht, maar 
zonder ander resultaat, dan dat met veel opoffering van tijd, 
meestal onstelselmatige, slecht bewerkte ontwerpen waren 
aangeboden, die de goedkeuring der Vertegenwoordiging niet 
hadden mogen verwerven. Hij, noch zijn ambtgenootcn konden 
zich dus aansprakelijk stellen voor het thans in behandeling 
zijnde ontwerp van den minister van Justitie.1) 
In hoeverre TIIORBECKE terecht een belangrijk wetsont-
werp, als hier ter tafel lag, tot een "question libre" verklaarde, 
is voor buitenstaanders moeilijk uit te maken. 
Men gevoelt oogenblikkelijk de practische zijde van zijn 
opvatting: de ministers, reeds als hoofden hunner departe-
menten met eigen werkzaamheden overladen, kunnen zich 
1) VAN WELDE REN RENGERS, t.a.p., 2e dr., dl. I, blz. 54/55. 
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in het algemeen niet zoodanig verdiepen in de voorstellen 
hunner ambtgenooten, dat zij ze bij indiening in de Kamers, 
geheel voor hun verantwoording zouden kunnen nemen. 
Wel bepaalde het reglement van orde voor den ministerraad 
dat alle wetsontwerpen geregeld aan den Raad moesten worden 
voorgelegd, maar de besluiten, die het college krachtens de 
regeling van 1850 kon nemen, konden in vele gevallen weinig 
meer dan deze formeel-negatieve beteekenis hebben, dat 
het overwogen ontwerp, naar het oordeel der kabinetsleden, 
niet indruischte tegen het systeem hunner politiek, zooals 
dat in het program was belichaamd. 
Naar de letter van het reglement viel ook niet meer van 
deze besluiten te eischen, maar aan het voorschrift zelf dient 
te worden vastgehouden, ter verzekering althans van de 
eenheid van staatkundige richting en zelfs dit is blijkbaar 
bij de elkander opvolgende kabinetten niet steeds het geval 
geweest. Voorzoovcr het echter wetsontwerpen betreft, die 
uitdrukkelijk in het programma zijn toegezegd, dunkt ons, 
dat de eisch scherper moet gesteld worden; hier mag men 
aannemen, dat de geheele ministerraad zich als één lichaam 
aansprakelijk stelt voor wat hij als één lichaam bij zijn op-
treden heeft beloofd. 
Het eerste ministerie-THoRBECKE had zich echter juist 
van het geven van een program onthouden. 
Of bij de tegenwoordige organisatie van onzen ministerraad 
overigens de practische homogeniteit van het ministerie 
voldoende is verzekerd, mag met reden worden betwijfeld. 
Het collegialiteitsbeginsel, in het reglement van orde op-
genomen, dreigt hier met vele gevaren, waarop reeds in 1876 
door Mr. VAN HOUTEN werd gewezen. l ) Immers zelfs al ver-
1) Vragen des Tijds, 1876, t.a.p. 
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staat de kabinetsformeerder zijn hooge roeping, om de eenheid 
in het door hem gevormde ministerie met alle kracht te hand-
haven, dan zal nog de practijk hem de uitoefening van die 
taak vaak buitengewoon bezwarend, zoo niet onmogelijk 
maken. Niet alleen immers is hem geen enkel bijzonder middel 
ter verzekering der homogeniteit onder zijn ambtgenooten 
gegeven, maar - en hierop mag wel de nadruk vallen - hij 
heeft, evenals zij dit hebben, een vrij omvangrijk departement 
te besturen, dat het grootste deel van zijn tijd in beslag moet 
nemen. Hierdoor zal hij met de grootste inspanning nog slechts 
een zeer alg meen overzicht over de andere departementen 
kunnen houden, en als gevolg hiervan, zijn ambtgenooten te-
genover de Staten-Generaal niet steeds krachtig kunnen onder-
steunen. Het voorbeeld van THORBECKE, die in zijn derde 
ministerie den minister van Oorlogl ) vrijwel alleen liet staan 
in de Kamer, spreekt voldoende. 
In Engeland, waar de premier als First Lord oJ the Treasury 
slechts formeel een departement heeft te besturen en feitelijk 
gelijk staat met een minister zonder portefeuille, heeft de 
Eerste Minister in alle zaken de leiding2) en is het onweder-
sprekelijk, dat met zijn aftreden het geheele kabinet uiteen-
valt. Dat aan een dergelijk premierschap anderszijds het 
gevaar kan zijn verbonden, dat de politieke eenstemmigheid 
van den ministerraad in één politieke stem opgaat, zullen wij 
bij de bespreking van de organisatie van het college, nader 
1) Generaal Eng e I v a art. Vgl. VAN WELDEREN RENGERS, t.a.p., 
2e dr., dl. 11, blz. 88/89. 
2) Hoezeer een Engclsch premier dit leiderschap op prijs stelt, kan 
blijken lIit de houding van ASQUITIl, die zich beslist verzette tegen de 
vorming van een kleineren oorlogsraad buiten zijn toezicht, en toen 
deze maatregel ten~lotte door de overige ledcn van hct cabinct werd 
doorgedreven, lIit den ministerraad trad. 
18 
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zien,l) maar dat een krachtiger consolidatie dan de tegen-
woordige hier te lande aan de homogeniteit van het ministerie 
beter waarborgen zou stellen, behoeft geen betoog. 
Wij hebben in het voorgaande gezien, dat het onmogelijk 
is, het beginsel der ministerieele homogeniteit op een vast 
raam te spannen; dat het aantal en de aard der z.g.n. "open 
kwesties" niet in een blijvende alphabetische lijst zijn op 
te nemen. Het spreekt echter vanzelf, dat wel enkele grenzen 
zijn aan te geven, waarbinnen niet slechts de politieke een-
stemmigheid naar beginsel, maar ook de homogeniteit naar een 
programma beperkt moet blijven. Bij de poging, om deze 
grenzen nader aan te geven, moeten wij evenwel de methode 
verwerpen, om voor alle ministers van een bepaald kabinet 
een soort algemeen shibboleth te ste1\en ten aanzien van zekere 
politieke kwesties. Men zou hiermede geen stap verder komen, 
omdat, zooals wij reeds zagen, zelfs de belangrijkste staat-
kundige vragen tot "questions libres" kunnen verklaard 
worden, wat ook geen enkel bezwaar behoeft op te leveren, 
mits het kabinet in zijn practische politiek deze vraagstukken 
slechts laat rusten. 
De verschilpunten kunnen natuurlijk zóó principieel worden, 
dat, niettegenstaande de opstelling van een zakelijk program, 
homogene samenwerking tusschen de verschillende leden 
van den ministerraad bij voorbaat onmogelijk is. Dit zal 
het geval zijn, wanneer één bepaalde staatkundige kwestie 
feitelijk de gehcele werkzaamheid in een bepaald departement 
gaat beheerschen, en wanneer de oplossing ervan geen uitstel 
gedoogt. Als zoodanig kon o.a. vóór 1870 lang gelden het 
vraagstuk van het cultuurstelsel, dat zoolang de hoofdkwestie 
van koloniale politiek is gebleven en waarover tal van mi-
l) Zie Hoofdstuk 111, § I van dit proefschrift. 
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nisters van koloni ën zijn gestruikeld; zoo het onderwijs-
vraagstuk ; zoo indertijd het probleem van den spoorwegaanleg 
(concessiestelsel, zuiver particuliere exploitatie of staatsspoor-
wegen). 
Wanneer over dergelijke punten, wier aantal nog met andere 
te vermeerderen is, het kabinetsprogramma zweeg, kon men 
met reden twijfel koesteren aangaande de homogeniteit van het 
opgetreden ministerie. Vaste grenzen vinden wij echter ook 
op deze wijze niet, want aan zulke "questions brOlantes" 
is geen eeuwig leven beschoren. 
Wij meenen, bij het onrustige proces der politieke ont-
wikkeling, slechts een algemeenen negatieven regel te kunnen 
stelIen en wel dezen, dat de homogeniteit naar een programma 
steeds een dieperen achtergrond moet vinden in enkele poli-
tieke grondbeginselen. Om wezenlijk homogeen te zijn, moet 
een ministerie, al is het dan ook niet uit één bepaalde staat-
kundige partij samengesteld, bij zekere eenheid van doel, 
ook zekere eenheid van grondbeginselen bezitten. Op dezen 
grond schijnt een combinatie van vrijzinnige en socialistische 
ministers in één kabinet zonder meer af te keuren. Een over-
eenstemming in de g~w ~nschtheid van enkele politieke her-
vormingen kan immers nimmer een tegenstelling verzoenen, 
die het al of niet behoud der tegenwoordige maatschappij 
zelve betreft. Bij iedere voorkomende gelegenheid, zelfs bij 
de verdediging van wetsontwerpen ter uitvoering van het 
kabinetsprogram, zou de socialistische minister, zoo hij althans 
aan de tradities zijner partij getrouw wilde blijven, voor zijne 
revolutionnaire beginselen moeten uitkomen. 
Openlijk is de onmogelijkheid, om een homogeen ministerie 
te zamen uit de burgerlijke en socialistische partijen te vormen, 
dan ook erkend door JAURès, die met het geheele beginsel 
276 
der homogeniteit en collectieve verantwoordelijkheid ten 
behoeve van eventuecle socialistische ministers wilde breken, 
daar de laatsten nooit de aansprakelijkheid zouden kunnen 
aanvaarden voor de kapitalistische politiek hunner "burger-
lijke" ambtgenooten. 
KURT EISNER wilde zelfs de verantwoordelijkheid voor 
de daden der burgerlijke ministers tenslotte laten rusten op 
de kiezers: "die wirkliche Verantwortung trägt nicht der 
Minister, sondern der Abgeordnete und letzten Endes der 
Wähler."I) En MI. TROELSTRA, die tijdens de belangrijke 
parlementaire debatten in den aanvang van het zittingsjaar 
1913/1914 de weigering der sociaal-democraten overeen-
komstig de motie van het Congres te Zwolle om zitting te nemen 
in een burgerlijk ministerie, motiveerde, deed dit met een 
beroep op de tegenwoordige opvatting van het vereischte 
der homogeniteit. Mr. TROELSTRA wees dan op vraagstukken 
als den klassenstrijd, en de kwestie van monarchalen of repu-
blikeinschen regeeringsvorm, tot welken laatsten de sociaal-
democraten neigden. Bij voorbaat sneed hij de opmerking 
af, dat deze kwesties alf een de toekomst raakten en hij toonde 
aan, door op verschillende actueele onderwerpen te wijzen, 
zooals het militarisme, de houding der sociaal-democratie 
tegenover stakingen enz., dat het gebrek aan homogeniteit 
niet slechts theoretische, maar ook practische gevolgen moest 
hebben.2) 
1) Vgl. Die Neue Zeit, 1900, dl. I, blz. 486, aangehaald bij Mr. O.A. 
DrEPENHORST in zijn dissertatie: Socialistische ministers in een niet-socia-
listisch ministerie (V.U. 1914), blz. 306. 
2) Vgl. Handd. der Tweede Kamer, Zitt. 1913/1914, blz. 519. Vgl. 
ook het verslag van Mr. TROELSTRA'S rede over socialistische ministers, 
10 Februari 1914 voor de Dclftsche studentenvereeniging "Vrije Studie" 
gehouden, in Het Volk van I1 Febr. d.a.v. 
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Wij achten deze beschouwing van Mr. TROELSTRA vol-
komen juist. De partijen, die in een ministerraad vertegen-
woordigd zijn, moeten op den tegenwoordigen rechtstoestand 
als bodem staan: "geen van beide mag eene revolutionnaire 
partij zijn, anders zou een regelmatige opvolging in het bestuur 
onmogelijk zijn."l) Men mag daarbij niet argumenteeren met 
voorbeelden, waaruit blijkt, dat de sociaal-democraten, een-
maal aan het bewind, het met hun eigen theorieën niet zoo 
nauw nemen, want dit ware speculatie op beginselloosheid 
bij een bepaalde politieke fractie, die zeker aan een gezond 
homogeniteitsbegrip niet bevorderlijk zijn zou. 
Een andere vraag is deze, of z.g.n. kabinetten van fusie, 
d.w.z. ministeries, waarin alle partijen voor een zeker 
aandeel vertegenwoordigd zijn, nog aan het vereischte der 
homogeniteit kunnen voldoen. In den tegenwoordigen tijd, 
nu z.g.n. coalitieministeries als om strijd in de verschillende 
parlementair geregeerde landen opt! eden, mag deze vraag 
een bij uitstek practische heeten. 
Wanneer men aan de homogeniteit naar een Iprogram den 
eisch stelt, dat haar grondslag, het programma niet bloot een 
zakelijke opsomming zal geven, maar dat de daarin vervatte 
beloften, uitvloeisel zullen zijn van een zeker politiek systeem, 
dan kan men moeilijk bevestigend antwoorden. Te ruim achten 
wij de opvatting van Mr. DE BOSCH KEMPER: "De overeen-
1) Mr. W. M. H. BOERS, De tegenwoordige organisatie van den Neder-
landse/len Slaat, blz. 79. Dllze schrijver wil blijkbaar socialistische ministers 
van iedere formatie uitsluiten: "Men kan van een bestaanden Staat, van 
eene bestaande samenleving niet vergen, dal zij het gezag zullen in handen 
leveren van hunne vijanden, van wie men verwachten kan, dat zij voor 
de toepassing hunner beginselen niet zullen terugdeinzen. Word t de reeds 
aanzienlijke socialistische minderheid in het Belgische Parlement ooit 
meerderheid, dan lOU van verdere toepas~ing van het nu geldende par-
elmcntaire stelsel g\!en sprake kunnen zijn." 
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stemming, die tusschen de ministers moet bestaan, is geen 
formeele, waarbij men over alle zaken gelijkelijk denkt, maar 
eene principieele, waarbij men met gelijke liefde den maat-
schappelijken vooruitgang in grondwettige vormen wil be-
vorderen en onderling elkander daarin wil steunen, ten einde 
in de handelingen der onderscheidene ministers geen bot-
singen zouden ontstaan."l) 
Hier ontbreekt het politieke element in de definitie, die 
daardoor wellicht zou voegen voor de eenstemmigheid, die 
tusschen de ministers van een bloot representatieve monar-
chie moet bestaan, - maar niet voor die, welke onder een 
parlementair stelsel als te onzent vereischt wordt. Een college 
kan immers alleen dan de regeeringspolitiek leiden, als het 
met een wezenlijk staatkundig programma optreedt. De 
ervaringen te onzent met z.g.n. fusieministeries opgedaan, 
bewijzen dit onomstootelijk. 
Wij behoeven slechts te wijzen op de proefnemingen van 
1858-1861 en aan het na den val van KAPPEYNE in 1879 
opgetreden ministerie VAN LIJNDEN. 
De nadeelen van een ministerie van fusie werden den 23en 
April 1861 in de Tweede Kamer duidelijk uiteengezet door 
den minister VAN ZUYLEN. Na erop te hebben gewezen, dat 
de voordeelen, die men van zulke kabinetten verwachtte 
(ondersteuning door alle gematigden), niet waren verkregen, 
vervolgde de spreker: "Niets is moeilijker te handhaven 
dan het standpunt door een zoogenaamd gemengd kabinet 
ingenomen. De verhouding oorspronkelijk daargesteld tusschen 
de verschillende elementen, waaruit het is samengesteld, 
dreigt ieder oogenblik te worden verbroken. Is er door eene 
1) Handleiding, 2e dr., blz. 383. 
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of andere omstandigheid, een aanvulling van het kabinet 
noodig, men ziet ni et zelden, dat één element daardoor bui ten 
evenredigheid met de andere wordt versterkt, en dat het 
kabinet alzoo een meer bepaalde kleur krijgt dan oorspron-
kelijk de bedoeling was. Maar bovenal is het gebleken, dat 
in zoodanig kabinet een eerste voorwaarde een er krachtige 
regering: samenwerking der deelen tot één gemeenschappelijk 
doel, moeilijk kan worden vervuld, zoodat uit verschil van 
inzicht, niet zelden gebrek aan overeenstemming, zoo niet 
onderlinge tegenwerking ontstaat." 
Waar nu in buitengewone gevallen het optr den van een 
gemengd ministerie wenschelijk kan zijn, dient het vereischte 
van wezenlijke homogeniteit dus terzijde te worden gesteld. 
Het compromisprogram zal concessies aan alle partijen moeten 
bevatten en zal dus niet uitdrukking kunnen zijn van een 
bepaald politiek systeem. Het behoeft wel geen betoog, dat, 
zoo ooit de vorming van fusie-ministeries regel mocht worden, 
het parlementaire stelsel ten ondergang is gedoemd. Maar 
zelfs is de vraag gewettigd, of de vestiging van zulk een regel 
in overeenstemming zou zijn te brengen met de artt. 54 en 
77 der Grondwet. Want deze eischen, dat in een kabinet ho-
mogeniteit heersche als eenstemmigheid hetzij principieel, 
gegrond op het behooren tot één bepaalde politieke partij, 
hetzij naar een programma, gegrond op zeker compromis. 
dat de eenlzeid van het politieke sy teem intact laat. Aan 
deze eisch kan een kabinet van fusie moeilijk voldoen, om-
dat het daarin vertegenwoordigde alle partijen moet be-
vredigen. 
In onverbrekelijk verband met de ministerieele homogeni-
tei t staat de solidariteit, de hoofdelijke aansprakelijkheid 
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van alle leden van den ministerraad voor de gevoerde regee-
ringspolitiek. De causale samenhang tusschen beide begin-
selen werd duidelijk gevoeld in 1848, toen de onbeperkte 
ministerieele verantwoordelijkheid in de Grondwet werd 
opgenomen. Op persoonlijk verzoek van den Koning bracht 
de Tweede Kamer 16 Maart 1848 een verslag ui t over de 
gewenschte hervormingen, waarin o.a. werd betoogd, dat 
naar het algemeen gevoelen in onze Grondwet niet langer 
mocht ontbreken de uitdrukking van een der hoofdvoor-
waarden van het constitutioneele regeerings-stelsel: "De 
Koning is onschendbaar, de ministers zijn verantwoordelijk." 
"Door de opneming" - zoo luidt het verslag - "in de 
Grondwet van die beginselen wordt van zelve het bestaan 
van een eigenlijk gezegd ministerie gewaarborgd, zoodat 
alsdan daarover geene verdere bepalingen in die Grondwet 
gevorderd worden."l) De Kamer voelde dus, dat uit de on-
beperkte ministerieele verantwoordelijkheid noodzakelijk het 
vereischte van eenstemmigheid onder de ministers, omtrent 
de politieke grondbeginselen van een kabinet, moest voort-
vloeien. 
Wij behoeven hier niet uitvoerig de geschiedenis van de 
invoering der ministerieele verantwoordelijkheid te onzent 
op te halen. 
Een uitstekend overzicht daarvan is te vinden bij H. G. 
LAGEMANS : De leer der ministerieele verantwoordelijkheid en 
hare toepassing in het Nederlandsche Staatsrecht.2) 
Van de opvattingen, die Koning W i II e m I had ten 
1) Handd. van de Tweede Kamer der Staten-Generaal, 1848, 
blz. 218. 
2) Tweed!: deel, blz. 71 vlg. 
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aanzien van dit punt, is ons een belangrijk document bewaard 
gebleven in de bekende Koninklijke Boodschap van 11 December 
1829 ten geleide van een ontwerp van wet "ter handhaving 
van de regten van het Koninklijk huis en ter ondersteuning 
van alle ambtenaren der regering in de rustige vervulling 
hunner pligten." Daarin bleek de Vorst zeer juist de betee-
kenis van den algemeen uitgesproken wensch naar een ver-
antwoordelijk ministerie te beseffen, blijkens de volgende 
zinsnedel) : "De invoering der bedoelde ministerieele ver-
antwoordelijkheid aan de twee kamers, waaruit de staten-
generaai bestaan, en aan de regtelijke magt, zoude de werking 
der koninklijke magt, strijdig met de grondwet elders overbrengen, 
zonder eenigen wezenlijkcll en nieuwen waarborg voor 's volks 
vrijheden op tc Icvcrcn."2) 
In 1840 werd de beperkte, de strajrec/zteLijke verantwoorde-
lijkheid der ministers, in de Grondwet opgenomen. 
In 1848 de belangrijkste vorm, de politieke tegenover de 
Staten-Generaal. Daardoor verkregen deze laatsten als het 
ware een preventief toezicht niet slechts over de rechtmatig-
heid, maar ook over de doelmatigheid der daden van den 
ministerraad. Terecht melkt RICHARD PASSOW op: "Neben 
der politisch-parlamentarischen Verantwortlichkcit, hat die 
rechtliche Ministerverantwortlichkeit, sei sie nun strafrecht-
lich oder staatsrechtlich gedacht, keine unmiitelbare praktische 
Bedeutung. Wo man durch ein einfaches Mistrauensvotum 
einen Minister oder ein ganzes Ministerium zu Fall bringen 
kann, da hat es keinen Sinn zur Erreiching dieses Erfolges 
den langwierigen Weg eines gerichtlichen Verfahrens ein zu 
1) De strijd in de jaren vóór 1830 van liberaal-roomsche zijde voor 
de min. verantwoordelijkhcid gevoerd, had eenc anti-monarchalc strekking. 
2~ Cur~iveering van on~. Vgl. Staatscourant 1829, no. 295. 
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schlagen."l) In Engeland, het klassieke land van het minister-
proces (impeachment), is sedert 1806 geen vervolging meer 
tegen een minister ingesteld. Te onzent zijn er in het geheel 
geen voorbeelden van aan te wijzen. Daarentegen kreeg de 
politieke vel antwoordelijkheid, van het kabinet tegenover 
de Staten-Generaal sedert 1848 een buitengewone beteekenis, 
waarbij de Tweede Kamer, steunend op haar budgetrecht, 
de geheele afbrekende machinerie van het parlementaire 
stelsel in werking ging stellen. 
De middelen, waardoor de Vertegenwoordiging deze mi-
nisterieele verantwoordelijkheid geldend mêakt, zijn vele: 
interpellaties, enquêtes, gemotiveerde moties van orde (vo-
tums van wantrouwen) en als ultimum remedium, maar tegelijk 
als het meest drastische middel: verwerping der aangeboden 
begrootingen. 
Het is in ons Parlement langzamerhand gebruikelijk ge-
worden, de regeeringspolitiek bij de begrootingsdebatten ter 
sprake te brengen en aan critiek te onderwerpen. Daarbij 
treedt de kabinetsformeerder op als verdediger van het ge-
zamenlijk prdgram. Het aannemen der begrootingswetten 
werd meermalen beschouwd als een stilzwijgend votum van 
vertrouwen in het ministerie, een opvatting, die voor tegen-
spraak zeer vatbaar is. Door een dergelijke meening openlijk 
in de Kamer uit te spreken, hebben sommige ministers zelven 
de verwerping hunner begrootingen veroorzaakt. Zoo werd 
in 1856 de Begrooting van Binnenlandsche Zaken bij tweede 
staking van stemmen verworpen, omdat de minister SIMONS 
een dergelijke geheel noodelooze verklaring had afgelegd en 
1) Das Wesen der Ministerverantwortlichkeit ill Deutschland (1904), 
blz. 24. 
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nu zelfs gematigde leden zich bezwaard gevoelden, 0111 hunne 
goedkeurende stem aan het hoofdstuk te geven.I ) 
Interpellaties over de regeeringspolitiek, en als zoodanig 
gericht tot den geheelen ministerraad, zijn een krachtig middel 
in de hand der oppositie, om een kabinet ten val te brengen. 
In normale omstandigheden, als de machinerie van het 
parlementaire stelsel behoorlijk bij de verkiezingen heeft 
gewerkt en er geen nood-ministeries aan het bewind zijn, zal 
de ministerraad op een dergelijke interpellatie zich duidelijk 
en onomwonden moeten verklaren. In zulke gevallen zou 
een stilzwijgen van den kabinetsformateur gelijkstaan met 
de erkentenis van politieke onmacht, die een motie van wan-
trouwen van de zijde der Kamer zou kunnen uitlokken. 
De ministerraad zou immers met geen schijn van recht zich 
kunnen beroepen op art. 94 (lid 2), omdat juist het hoogste 
landsbelang eischt, dat de Vertegenwoordiging kennis drage 
van de richting, waarin de kabinetspolitiek de natie zal sturen. 
Moties van wantrouwen kunnen overigens - in tegen-
stelling met moties van vertrouwen - van verschillend ka-
rakter zijn.2) Naast die, welke kort en goed alle vertrouwen 
aan het kabinet opzeggen, zijn er moties van twijfel, van 
afwachting, van berusting, van verdenking enz., die, zonder 
het kabinet of een bepaald lid van het kabinet in den grond 
aan te tasten, nochtan een mededeeling behelzen, waarmede 
het ministerie rekening zal dienen te houden. Als voorbeeld 
van een dergelijke min ernstig bedoelde motie kan dienen 
het votum tijdens de Aprilbeweging van 1853 aangenomen 
door de Tweede Kamer als slotsom der interpellatie VAN 
DOORN, en dat aldus luidde: "De Kamer, kennis genomen 
1) Vgl. VAN WELDEREN RENGERS, t.a.p., 2c dr., dJ. I, blz. 158. 
2) Vgl. H. HERVIEU, t.a.p., blz. 528 vlg. 
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hebbende van de gedane mededeeli ng betreffende de onder-
handelingen over de regeling der kerkelijke aangelegenheden 
van de Roomsch-Katholieken hier te lande, en gehoord heb-
bende dat daaromtrent krachtige vertoogen aan het Hof 
van Rome zijn of zullen worden gedaan, - verklaart over 
te gaan tot de orde van den dag." 
De kwestie der al of niet grondwettigheid van gemotiveerde 
moties van orde, als besluit van een interpellatie, mag tegen-
woordig als opgelost worden beschouwd. 
Het bezwaar tegen hare grondwettigheid, door verschil-
lende schrijvers aangevoerd,1) dat zij de Regeering onvoor-
waardelijk zouden onderwerpen aan een uitspraak van eene 
der Kamers zijn voldoende weerlegd door de opmerking van 
den hoogleeraar Buys, dat een gemotiveerde orde van den 
dag niets meer, maar ook niets minder bevat, dan een sen-
tentia declaratoria. 2) 
De Kamer constateert slechts de onmogelijkheid van verdere 
samenwerking met den ministerraad en een verstandige 
Regeering zal na zulk een oordeel zich niet aan de portefeuilles 
klemmen, maar den Souverein haar ontslag aanbieden3). 
1) Vgl. Jhr. Mr. OE BOSCII KEM~H: Het Recht eler volksvertegenwoor-
diging om aan ele Ministers inlicllt/ngeTl te vragen in Bijdragen voor het 
adm. recht, dl. 111, blz. I vlg. en het academisch proefschrift van Mr. 
U. H. HUBER, De gemotiveerde motie vall Orde (Leiden 1867). 
2) T.a.p., dl. I, blz. 487. 
1) De opvatting, dat voor iedere motie van wantrouwen het kabinet perse 
zou moeten wijken, maakt het parlementaire stelsel tot een door niemand 
te verdedigen parlementarisme. Ook hier geldt het woord van prof. FA" 
BlUS: "Gezonde ontwikkeling van de constitutioneeie monarchie, waartoe 
ook behoort het recht tot vrije oordeelvelling van de Staten-Generaal 
over elke regeeringsdaad, is slechts mogelijk, indien daarnevens even 
stellig de zelfstandigheid der Regeering wordt gehandhaafd, die zich 
nooit anderer wil laat opleggen, gelijk zij daardoor ophield Regeer/ng 
te zijn. (Studiën en Sclletse/l enz., serie V, blz. 244.) 
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Eerst bij het ultimum remedium : de verwerping der begroo-
ting door de Vertegenwoordiging uit staatkundige overwe-
gingen, zou men van dwang, hij moge dan geoorloofd of on-
geoorloofd zijn, kunnen spreken. 
Het mag als constitutioneele gewoonte worden beschouwd, 
dat de politiek-parlementaire verantwoordelijkheid van den 
ministerraad niet door de Eerste Kamer, maar alleen door 
de Tweede wordt geldend gemaakt. Dit vloeide tot nog toe 
voort uit het verschil in samenstelling van beide. 
Ontstaat er nochtans op de een of andere wijze conflict 
met de Eerste Kamer, dan staan den ministerraad of een 
afzonderlijken minister de gewone middelen ten dicnste, die 
hij ook tegenover de Tweede Kamer bezit: hij kan de Kroon 
adviseeren tot ontbinding.1) In monarchieën, waar het getal 
der senatoren nict in de Grondwet is vastgelegd en de Eerste 
Kamer niet electief is, kan het kabinet bovendien gebruik 
maken van wat de Fransehen noemen: een foumée des pairs, 
d.w.z. de Regeering brengt de oppositie in de minderheid 
door benoeming van ccn aantal haar welgevallige lcden. 
Zoo was veelal het gcbruik in Engeland, waar tenslotte het 
laatste machtsmiddel aan hct Hoogcrl1llis: het recht van 
veto is ontnomcn. Te onzcnt is zulk een journée des pairs, door 
de vaststelling van het aantal leden der Eerste Kamer in de 
Grondwet onmogelijk. Veel voorbeelden van politieke bot-
singen met de Eerste Kamer zijn hier ook weinig aan te wijzen. 
De beweging in den lande veroorzaakt door de jongste 
verwerping van de successiewet van minister VAN GIJN in 
de Eerste Kamer ondanks het feit, dat de minister de porte-
1) In F.rankrijk is de Senaat onontbindbaar en daar ook bij een vast 
aantal leden de later te noemen "fournée des pair'" onmogelijk is, staat 
de Regeering tegenover politieke usurpaties van den Senaat, waaraan 
deze zich nog al eens schuldig maakte, feitelijk machteloos. 
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fewllekwestie had gesteld, toont genoegzaam aan, hoe weinig 
men aan een dergelijk optreden gewend is. 
Een laatste vraag, die ons ter bespreking rest, is die omtrent 
de grenzen der minisierieele solidariteit. Men zou in het al-
gemeen kunnen zeggen, dat deze geheel afhankelijk zijn van 
de mate der homogeniteit in het kabinet. Dat een opvatting 
der ministerieele homogen itei t en solidari teit, die den geheelen 
ministerraad aansprakelijk acht voor ieder wetsontwerp, dat 
aan de Vertegenwoordiging wordt ingediend, onhoudbaar is, 
werd reeds betoogd. 
De besluiten van het college kunnen immers veelal, vooral 
bij meer technische wetson twerpen, niet meer dan formeel-
negatieve beteekenis hebben. 
De grenzen der solidariteit kunnen zich niet verder uit-
strekken, dan die der tegenwoordig zoo beperkte homogeni-
teit. Grondslag van beiden blijft het gezamenlijke programma, 
dat, zooals wij zagen, meer of minder omvattend kan zijn. 
Zoodra het een zaak betreft, in dit programma opgenomen, 
kan de Vertegenwoordiging en daarin speciaal de Tweede 
Kamer, den ministerraad al zoodanig voor de kabinetskw stie 
stellen. Raakt het evenwel een "question Ii bre", dan kan 
slechts de Raad zelve de kabinetskwestie stellen, waardoor 
hij zich op dat bepaalde punt solidair verklaart. Uit het vo-
renstaande wordt ook duidelijk, hoc in een kabinetsformatie 
elementen uit ecn vorig ministerie kunnen wordcn opgenomen; 
een fdt, dat in Frankrijk aan de orde van den dag,l) ook te 
1) Het kabinct-BAHTlIOU, dal dcn 25cn Maart 1913 het door dcn SCnaat 
op de kicsrcchthervorming tcn val gcbrachte ministerie BRIAND opvolgde, 
telde niet minder dan acht leden van dcze laatste formatie, een omstan-
dighcid die den afgcvaardigde FRANKLIN BOUILLON in de kamerzitting 
van 25 Maart de opmerking ontlokte: "Ce n'est pa un nouveau Cabinet 
qui e pr cnte: c'c t un ,implc rcmaniemcnt du précédt:nt." 
Vgl. R. BONNARD, t.a.p., bil. 556 vlg. 
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onzent zich herhaaldelijk heeft voorgedaan. Te allen tijde 
kunnen de ministers immers weigeren de verantwoordelijk-
heid voor een buiten het gezamenlijk program liggende zaak, 
die door een hunner ambtgenooten is voorgesteld, te aan-
vaarden en een op deze zaak gebaseerde motie van wantrou-
wen, door de Kamer gesteld, aan te nemen. Terecht merkt 
R. BONNARD naar aanleiding van de formatie van het kabi-
net BARTHOU van 1913 in Frankrijk dan ook op: 
"Quant à la manière dont Ic Cabinet Barthou a conçu la 
solidari té ministérielle, elle sc présente comme une conséquen-
ce logique de sa conception de I'homogénéité. Le fait que 
huit de ses membres appartenaient au ministère Briand ren-
versé sur la réforme électorale, impliquerait t1ne violation de 
la solidarité ministérielle si cette question de la réforme élec-
toralel) figurait effectivement dans Ie programll1e du Cabinet"· 
Men mag overigens met reden betwijfelen, of een kabinet, 
als waarvan hier sprake is, welks program onder vele niets-
zeggende algemeenheden slechts één reëel punt bevatte. 
de legerreorganisatie, - nog wel een bepaalde solidari tei t 
kon handhaven. De "homogénéité de circonstance", zooals 
BONNARD deze quasi-homogeniteit betitelde, moet nood-
zakelijk in zich sluiten een solidarité de circonstance"; hier 
bestaat geen eenheid meer van politiek inzicht, maar hoog,. 
stens een zekere eenstemmigheid ad hoc, teneinde één enkelen 
maatregel, die geen lIi tstel gedoogde, te verwezenlijken. 
Tenslotte moeten wij nog waarschuwen tegen een zuiver 
dogmatische opvatting van de begrippen homogeniteit en 
solidariteit. In de steeds wisselende toestanden van het staat-
kundig leven, waar het vinden van normen zoo uiter t moeilijk 
1) Zie noot 1) op de vorige bladzijde. 
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geworden zijn, daar immers de ontwerper der Schets zich 
den Raad van State dacht als een regeeringscollege, waarvan 
alle ministers ipso jure lid zouden wezen. I ) 
Thans bleven bij de instelling van een z.g.n. ministerraad 
in 1823 de colleges formeel gescheiden, doch materieel waren 
de grenzen moeilijk te trekken. 
Wat de organisatie van dien eersten ministerraad betreft, 
de vice-president van den Raad van State bekleedde het voor-
zitterschap,2) terwijl art. 4 van het Koninklijk Besluit van 
19 September 1823 bepaalde, dat deze ambtenaar een der 
Referendarissen, aan den Raad van State toegevoegd, zou 
aanwijzen, om de functi ën van Secretaris bij den raad der 
ministers waar te nemen.:!) 
Het doel van den ministerraad werd in bovengenoemd 
besluit omschreven, als de verzekering der meest mogelijke 
eenheid en samenstemming in alle takken van bestuur, maar 
een volkomen daarmee gelijkluidende zinsnede treft men 
aan ten aanzien van den Raad van State, in het Koninklijk 
Besluit van 7 Juni 1829 (no. 4), tot bevordering van het 
verband tusschen de werkzaamheden van den Raad van 
1) Vgl. art. 6 der Schels. Zie COLEN8RANDER, Ol/I taan der arondwel, 
dl. I (1908), blz. 96. 
Een daaraan gelijksoortige regeling was reeds te vinden in art. 7 der 
Ie afdeeling van de constitutioneele wetten, onder L 0 d e w ij k N a-
pol eon tot stand gekomen. 
Volgens dit artikel zouden de ministers rang, zitting en delibereerende 
stem in den Raad van State hebben. 
Vgl. hierover het aangehaalde proefschrift van Jhr. Mr. OE BRAuw 
blz. 81. 
2) Tegenwoordig bestaat nog een dergelijke toestand in omgekeerden 
zin in Canada, waar de Eerste Minister ex officio voorzitter is van den 
Privy COUTldl van den Gouverneur-Generaal. 
3) Zie Bijlage I. 
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Het criterium werd dus zoowel in deze be chouwing als 
in die van THORBECKE gelegd in het al of niet politiek karakter 
der adviezen en daarnevens in den aard van het ministerambt, 
dat immers op uitvoering was berekend. Mr. HUBRECHT drukte 
hetzelfde uit door de tegensteIling: raad van beheer en raad 
van administratie!) en ten slotte vond deze opvatting een 
wettc1ijken grondslag door de aanneming van het amendement-
THORBECKE op het ontwerp van wet regelende de samen-
stelling en bevoegdheid van den Raad van State (1861). De 
wijziging immers, hierdoor in de oorspronkelijke redactie 
van art. 28 van het ontwerp gebracht, diende om duidelijk 
te doen uitkomen, dat de Raad van State voortaan adviezen 
zou geven aan de koninklijke Regeering iJl haar geheel, d.w.z. 
aan den Koning met zijne minist rs, en niet meer, zooals 
dat sedert 1814 in zwang was geweest, aan den eerste alleen.2) 
In art. 30 van dezelfde wet werd voorts een van de laatste 
banden, die de heide colleges uit een oogpunt van organisatie 
met elkander vcrbonden, doorgesneden: den Koning werd 
de bevoegdheid ontnomen, in art. 74 van de Grondwetsredactie 
van 1840 vermcld, om een of meer ministers op te loepen 
tot hijwoning der raacl!1kging van den Raad van State. 
Bij de behandeling van een vroeger ontwerp tot regeling 
1) Vgl. zijn aangehaald artikel: De Ministerraad in blz. 295. 
2) Vgl. Mr. HEEM KERK, t.a.p., blz. 98. 
De oorspronkelijke redactie, voorgesteld door den minister Go OEF ROl 
luidde: "In alle gevallen, waarin de Raad moet worden gehoord, wordt 
de overweging aanhangig gemaakt door de hoofden dcr ministerieele 
departementen, krachtens telkens door Ons te verlecncn machtiging." 
Door de aanneming van het amendement veranderde de Tweede Kamer 
op den 31en Oetob 'r 1861 de woorden moet Hlordm gflloord, in wordt 
gelloord. Zie ook VAN WELOHl~EN RCNGCRS, t.a.p.,2c dr., dl. I, blz. 236/37 
en Mr.W. M. H.BoERS, De tegenwoordige organisatie van dm Nederlalldscllen 
Staat, blz. 170 vlg. 
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Zooals wij in de tweede § van dit hoofdstuk zagen, is de 
ministerraad, materieel gesproken, niet de adviseur van de 
Kroon, maar de zelfstandige leider der landspolitiek. Het 
oorzakelijk verband tusschen deze ontwikkeling van een 
aanvankelijk officieel miskend college en de nederwaartsche 
ontwikkeling van den Raad van State in zijn oorspronkelijke 
beteekenis, valt niet te loochenen. De laatste was i mlTIers 
in zijn wezen een Kroonraad, die door den Vorst moest gekend 
worden in alle regeeringsdaden, een onmisbare raadgever 
voor den Souverein, die i mmers onder het ancien régime ten 
aanzien van de gewichtigste zaken van landspolitiek zelf de 
beslissing had te nemen. 
Zooals wij in § 2 van ons eerste hoofdstuk hebben gezien, 
was de Raad van State (Privy Council, Geheimer Rath, Conseil 
privé) vóór de eigenlijke verdeeling van het algemeen bestuur 
in vcrschilIende departementen naar het vaksystecl11, het 
centrale ui tvoerende regceringscollcge, dat den Koni ng in 
alle staatszaken mct raad en daad terzijde stond. i ) 
Dit is o.i. een miskenning van de juiste taak van het cabinct: het 
leiden der landspolitiek, terwijl ue ministers, als dcparlernenLhoofden, 
immers in de uitoefening der uitvoerende macht geheel zelfstandig zijn, 
mits oe door hen genomen ll1aatrcgcll!l1 slechts niet van staatkundig ka-
rakter zijn of de algemeel1e adminbtraLie raken. 
Eigenaardig komt de onjuiste opvatting van den aard van het college 
ook uit in de terminologie van de Oovernment of Irl'land Act. 14, die in 
de artt. 4 en 5 den minbtcrraad noemt "all cxecutive COll1ll1ittee of the 
Privy Council of Ireland." 
Zie hierover: Rechtsgeleerd Magazijn, jrg. 35 (HlJ6), blz. 104. 
1) Formeel heeft de Engelsche Privy Council dit karakter behouden 
De handelingen, die door het cabinet of dc ministers zijn bc~tudcerd ell 
bevolen, moelen nog ue formeelc ~allclie van den Privy COllncil vcr-
werven, ofschoon tleze lIiet kan geweigerd wordelI. 
Vgl. HEARN, Oovernml'lIt of Eng/OI/d, til. I, blz. 204. 
Vgl. ook SIDN[;Y Low, t.a.p., 2dc tlr., blz. 20 vlg. 
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Onder het nieuwe régime, zooals dat zich in Europa ves-
tigde na het overnemen van het Fransche administratieve 
stelsel, verloor hij het executief karakter, het vroegere essen-
tieele element n behield hij slechts de raadgevendc attri-
buten, zonder dat dc uitvocrcnde op één centraal regeerings-
college overgingen. De ui tvoerende macht werd gesplitst 
ondcr verschillendc departementshoofdcn en vond dus niet 
langer haar ollmiddellijk middelpunt in een collcgc. Het ini-
tiatief dcr maatregelen, die door dc departcmentshoofden 
tcn ui tvoer moesten worden gcbracht, werd voortaan ge-
nomen door den ministerraad cn door de individueele mi-
nisters zelve of door den constitutioncclcn Koning. De Raad 
van State was zoowcl van het ini tiatief,als van de uitvocring, uit-
gesloten en kon voortaan slechts adviczen ten beste geven. 
Daarmcde was hij ecn administratief weeldcat tikcl geworden. 
Zoo was de tocstand in de mccstc Europecsche Staten. Wel was 
de Pruisischc Staatsratlz naar de Steinschc vcrordening van 
1808 a.s ccntraal uit.vocrcnd lichaat\1 gcdacht, maar deze 
vcrordening werd, zooals bekcnd is, nimmer uitgcvoerd. 
Overal in het buitenland leiddc de Raad van State daardoor na 
de restauratic een kwijncnd bestaan, voorzoover hij niet rceds 
dadelijk was afgeschaft.!) De Belgcn namcn in hunne con-
stitutie (1831) het instituut niet Op.2) 
In Engeland komt de Privy CounciL nimmer meer bijeen, 
het lidmaatschap is een eerctitel geworden.3) 
1) Dc Zwccdschc Staatsraad heeft geheel het karakter van ecn 1110-
derncn mini~lerramt. 
2) Dc bij K.B. van 3 December 101 J bij het departemcnt van Justitie 
Ingestclde "Conseil dc légiclation" is fcitclijk niets anders, dan een re-
dacticorgaan voor het on twerpcn van wettell. 
3) De laatste voltallige vergadering van den Privy COllllC/l had plaats 
den 23en November 1830, toen hij hijcen werd geroepcn, om het huwe-
lijksplan der Koningin tc vernemen. 
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lichaam in onze administratie, min of meer naar het voorbeeld 
van den Franschen Conseil d'État gevormd, maar zich daarvan 
onderscheidend, doordat het formeel slechts "adviezen" geeft 
aan den Koning, terwijl de Conseil d'État, als administratieve 
instantie, definitieve uitspraken kan geven. 
Zoo zien wij, hoe de oorspronkelijke verhouding tusschen 
ministerraad en Raad van State langzamerhand is gewijzigd. 
De beteekenis van den ministerraad werd van "adviseerend" , 
"leidend", de beteekenis van den Raad van State als adviseerend 
college geraakte meer en meer op den achtergrond voor zijn 
nieuwe functie als centrale instantie van administratieve 
rechtspraak. Voor zoo ver de laatste nog beteekenis heeft 
als adviseur, dient hij als zoodanig den ministerraad bij de 
beoordeeling der in de ministerieele bureaux geredigeerde 
ontwerpen en is dus de oorspronkelijke nevenschikking der 
beide instellingen als adviseerende colleges overgegaan in 
een bij een juiste toepassing van het parlementaire regeerings-
stelsel alleen mogelijke onderschikking als adviseerend lichaam 
tegenover regeeringsli chaam. 
DR. KUYPER, t.a.p., dJ. IJ, blz. 130/156, die de taak der formcele con-
trOle van wetten, bestuursmaatregelen etc. voor taal, stijl, wetsvorm 
en onderlingen samenhang der wetten en ordonnantiën wil opgedra-
gen zien aan een afzonderlijke Kamer van contróle, die, zonder 
politieke beteekcnis te erlangen, voor den behoorlijken vorm en 
het behoorlijk verband zou moeten zorg dragen. De schrijver wil 
voorts de administratieve rechtspraak doen opdragen aan een 
niet eenzijdig samengesteld, zelfstandig college, waarin ook het 
autonome clement onzer gemeentelijke en gewestelijke besturen ver-
tegenwoordigd zou zijn en den Raad van State maken tot een vertrouwd 
college tot voorlichting der Kroon, waarvan de Souverein de natuur-
lijke voorzitter zij, tot welks adviezen hij toevlucht neemt, zoo dik-
wijls hij daaraan behoefte gevoelt en dat hem zijn advies aanbiedt, 
zoo dikwijls het college bij meerderheid van stemmen daartoe besluit. 
HOOFDSTUK lIl. 
Organisatie, Werkkring en Reglement van () de. 
§ 1. De organisatie van den Ministerraad. 
Ofschoon de organisatie van den ministerraad in de ver-
schillende landen uit den aard der zaak niet weinig uiteen 
loopt, valt het toch niet moeilijk enkele modellen te vinden, 
waarnaar hij in de constitutioneel geregeerde Staten is ingericht. 
Vooropgesteld blijft natuurlijk, dat het karakter in die uiterlijk 
verschillende modellen slechts varieert naar het vroeger ge-
noemde type van regeering: het parlementaire stelsel of 
het bloot representatieve stelsel met overwicht der Kroon. 
Wij meen en die modellen dan naar de volgende kenmerken 
te mogen opstellen. 
Allereerst moet onderscheiden worden, of de organisatie 
wettelijk of reglemcntai r is vastgesteld; dan of zij is over-
gelatcn aan de staatkundige conventions, dc gcwoontenormen. 
Voor dit punt verwijzen wij naar de eer te § van hoofdstuk Ir 
in fine, waar wij tot dit doel de Europeesche Staten in drieërlei 
categorie brachten. Het practische belang dezer onderschei-
ding ligt slechts in de grootere bewegingsvrijhcid van het 
college bij gebrek aan geschreven regeling en aan de andere 
zijde in de mindere rechtszekerheid. 
Een tweede punt, dat hier in aanmerking komt, is dit, of 
het getal der leden van den Raad hetzij door gewoonte, hetzij 
door reglementeering is vastgelegd. Voorts, of de organisatie 
is geschoeid op de leest van het collegialiteitsprincipe of op 
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tant business is greater than ever it was. But the greatest 
business of all- the business of government -is carried on by 
persons who have very often no special attainments, and as 
a rule 110 special training. . . . A jouth must pas an exa-
mination in arithmetic before he can hold a second c1ass 
c1erkship in the Treasury ; but a Chancellor of the Exchcquer 
may be a middlc-agcd man of the world, who has forgotten 
what Iittle he ever leamt about figurcs at Eton or Oxford 
and is innoccntly axious to know the IllCaning of those Iittle 
dots, when first confronted with Treasury accounts worked 
out in decimals. A joung officer will be refused his promotion 
to captain's rank if he cannot show some acquaintance with 
tacties and military history ; but the minister for War may be 
a man of pcacc - we have had such - who regards all soldiering 
whith dislike, and has sedulously abstained from getting to 
know anything about it."l Toch zou men moeilijk kunnen 
beweren, dat in de pra IJ van het parlementaire stelsel, nu 
ook alle leden van den ministerraad politieke mannen zouden 
zijn zonder technische bekwaamheid. Ook in dit opzicht 
neemt Engeland een bijzondere positie in2). Op het vasteland 
van Europa wordt in de meeste parlementair geregeerde 
landen bij de samcnstelling van een nieuwen ministerraad 
wel terdege op technische bekwaamheid gelet; echter staat 
zij hier niet, gelijk b.v. in Pruisen en Oostenrijk op den voor-
1) T.a.p., blz. 201/202. 
Vgl. voorts A. LAWRENCE LOWELL, t.a.p., dl. 1, blz. 61 vlg. 
2) Men hou de overigens hier rekening met de omstandigheid, dat de 
begrippen Minisiryen Cabinel niet identiek zijn. Er zijn in Engeland 
z.g.n. /lon-political deparlmenls, die niet door een politieken chef in het 
Parlement zijn vertegenwoordigd. Deze departementen zijn hoofdzake-
lijk de volgende: de "Trcasury", de "Ecclesiastical Commission" en 
de "Charity Commission". 
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grond1). In kleine Staten, waar het aantal politieke corypheeën 
in de staatkundige partijen niet groot is, zal men vaak 
zelfs genoegen moeten nemen met het toedeelen van een 
portefeuille aan een minister van wien niets anders bekend is, 
dan dat hij een zeer kundig ambtenaar was. 
Onze staatkundige geschiedenis leverde hiervan doorloo-
pend voorbeelden tot in den laatsten tijd. Dat deze toestand 
gezond is, zal men niet kunnen beweren2), maar wel, dat hij 
. onvermijdelijk is in de meeste Staten, waar de partij-organisatie 
minder ontwikkeld is. Het meest gewenscht zou zeker zijn 
een ministerraad, waarin het politieke en het technische 
element samengingen. Indien het college wordt samengesteld 
uit vakmannen en enkele politici, loopt de ministerieele homo-
geniteit groot gevaar in een homogeniteit alleen van de 
laatsten op te gaan. 
Na deze algemeene opmerking keeren wij terug tot het 
eerste punt onzer bespreking: het al of niet fixeeren van het 
aantal leden in den ministerraad. Wanneer wij spreken van 
"fixeeren" , dan hebben wij niet het oog op een cijfer. Dit 
laatste zal immers uiteraard onvast zijn, daar art. 77 der 
Grondwet den Koning uitdrukkelijk het recht toekent tot 
het instellen van nieuwe ministerieele departementen en deze 
bepaling in de meeste geschreven Constituties van monarchaal 
geregeerde Staten is terug te vinden3). Wij zullen het woord 
dus slechts in relatieven zin hebben te nemen. 
1) Zoo geldt in de meeste landcn de regel, dat th! ministeries van Oor-
log en Marine aan milit airen moeten worden toevertrouwd. 
2) Vgl. ook DUPRIEz, t.a.p., dl. I, blz. 212/213. 
3) Art. 6 van de Schets van VAN HOOENDORP bepaé1ldc inderdaad 
limitatief het aantal der ministcrieele departementen op zes. De hoofden 
dier departementen zouden zitting hebben in 's Konings Geheimen Raad. 
Dit steLel i echter door de Commhle van 1813 prijsgegeven. 
Art. 4 van het reglement v. o. voor den ministerraad van 1862 (Bij-
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De vraag is dan deze, of alle ministers als zoodanig zitting 
zullen hebben in den Raad of slechts een zeker, naar tijd en 
omstandigheden wisselend aantal. In Engeland heeft men 
het laatste stelsel gevolgd. De gewoonte vestigde zich doordat 
slechts de hoofden der meer belangrijke departementen van 
Algemeen Bestuur in den geheimen Cabinet Council werden 
opgenomen. Het aantal leden van den ministerraad heeft 
dientengevolge in Engeland in den loop van den tijd sterk 
gevarieerd. Onder W ALPOLE werden bijna alle belangrijke 
zaken in eerste instantie behandeld in een niet officieel cabinel 
lage VI), dat uitdrukkelijk zeven departementen opsomde, wier hoofden 
in den ministerraad moesten zijn vertegenwoordigd, bedoelde daarmede 
minder een absoillte beperking van het aantal dan wel een regeling van 
de rangorde der leden. 
De Fransche Constitutie van 5 fructidor an 111 stelde een minimum en 
een maximttm voor het aantal der ministers in art. 150: "Ce nombre 
est de six au moins et de huit au plus." 
De Auslralische Grondwet (art. 65) stelt eveneens het maximum 
aantal ministers vast, maar kent aan het Parlement het recht toe, van 
dit cijfer af te wijken. 
Te onzent zijn ook later wel stemmen opgegaan, die de bepaling 
van het getal en den aard der ministerieele departementen in de 
Grondwet wenschten te zicn opgcnomen. Zoo stelde Mr. DIRK DONKER 
CURTIUS in 1840 in zijn Proeve eemr niewve Grondwet een artikel voor, 
waarvan de aanvang aldus zou luidcn : "Er zijn Ministeriële Dcparte-
mcnte van Justitie. Financiën. Buitenlandsche Zaken. Binnenlandsche 
Zaken. Marine en Koloniën. Oorlog." (art. 65, blz. 20) 
In 1848 drukte Mr. DRIELING (Korte Opmerkingen over de Ontwerpen, 
blz. 14) den wenseh uit, dat "tot bevordering van zuinigheid in de Grond-
wet zou worden bepaald, hoevele ministerieele departementen cr zullen 
zijn." 
Mr. WALRAVEN wilde drie jaren vroeger in zijn Schets eener Grond-
wet voor lIet Kon. cler Nederl. (art. 26), dat de Grondwet het bestaan zou 
voorschrijven van "een mlni~terr:tad van vijf leden, wier werkkring 
door de wet zou worden bepaald." 
Vgl. hierover Jhr. Mr. W. M. DE BRAUW, t.a.p. blz. 11. 
20 
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bestaande uit den First Lord oJ tlle Treasury, den CharzceLLof{ 
en de twee Secretaries oJ State. 
Deze camarillavorming in het millisterie zelve werd tot 
"convention" onder de regeering van G e 0 r ge 111, toen men 
twee klassen van ministers begon te onderscheiden: 1 e die, 
aan welke het geoorloofd was de geheime stukken en ver-
trouwelijke boodschappen in te zien, en 2e die, aan welke deze 
documenten door hun collega's werden onthouden. 
Deze gang van zaken was, zooals wij in het eerste hoofdstuk 
zagen, noodzakelijk door de toenemende specialiseering der 
administratie, dezelfde omstandigheid, die eertijds de uit-
scheiding van een Inner Couflcil uit den omvangrijken Privy 
Council tengevolge had. Waren alle hoofden der geleidelijk 
ingestelde departementen in het cabinet opgenomen, dan 
zou dit lichaam als regeeringscollege een even onbruikbaar 
instituut zijn geworden als zijn staatsrechtelijke moeder. 
Toch was het numeriek steeds sterker worden van den 
ministerraad niet te keeren, wilde men althans aan den regel 
vasthouden, dat alle belangrijke departementen er in zouden 
vertegenwoordigd zijn. Zoo telde het cabinet van SALISBURY 
in 1895 negentien leden en na zijn reconstructie in 1900 zelfs 
twintig. Even talrijk waren de cabinets van CAMPBELL BAN-
NERMAN van 1906 en het volgende van ASQU1TH, terwijl door 
den oorlog van 1914 nog een nieuw departement, dat van 
munitie-aanmaak erin vertegenwoordigd moest worden. Bui-
ten de vaste departementen, die in ieder cabinet vertegen-
woordiging moeten vinden, staat het verder aan den premier 
vrij, zulke personen in zijn ministerraad te roepen, wier steun 
en raad hij dienstig acht. 
Het gevolg van dit gebrek aan betrekkelijke begrenzing 
van het aantal is te bespeuren in een eigenaardig verschijnsel 
l 
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van den modernen tijd, de vorming van een "inner cabinet" 
in het oorspronkelijke, een feitelijk volkomen willekeurige, 
maar door den groeienden omvang van den eigenlijken mi-
nisterraad te rechtvaardigen daad van den premier. Reeds 
onder GLADSTONE openbaarde zich deze selectie bij het tot 
stand brengen van de Home Rule Bilt, die feitelijk door den 
premier met jOHN MORLEY en een of twee leden van zijn junto 
was doorgedreven, terwijl het outer cabinet alleen werd op-
geroepen om de resultaten te vernemenI). In 1901 tijdens den 
Boeren-oorlog was het bestaan van deze kleine junto zoo klaar-
blijkelijk, dat zich aan alle zijden klachten verhieven over 
het weinig bijeenroepen van den kabinetsraad. 
In 1903 onder BALFouR's ministerie bleken zelfs zulke 
belangrijke departementshoofden als de C/zanceLlor oj the 
Exclzequer en de Secretary o} State jor India buiten het enge 
conclave te zijn gesloten. . 
De consequenties van dit proces begonnen in den laatsten 
tijd scherpe vormen aan te nemen. Wij behoeven slechts te 
herinneren aan de redenen van het optreden van het kabinet 
LLOYD GEORGE in 1916. Hier dreigde ASQUITH, de premier, 
zelve te worden uitgesloten van een conclave, dat de belang-
rijkste zaak van het oogenblik, den oorlog zou leiden en zeer 
begrijpelijk was het, dat de 111inisterieele dictator van Groot-
Brittannië in zulk een beknibbeling van zijn macht niet wilde 
berusten. 
Zoo is dus de toestand in Engeland tengevolge van het 
gebrek aan fixeering van het aantal kabinetsleden. In de 
meeste andere Staten van Europa heerscht het andere stelsel. 
1) Vgl. MORLEY, LiJe of Gladstone, blz. 294 2c dr., cn SIDNEY Lo w 
t.a.p., hlz. 170. 
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Hier is een camarillavorming in den ministerraad zelve uit-
gesloten door den regel, dat alle hoofden van departementen 
als zoodanig leden zullen zijn. In Belgi ë was onder de eerste 
ministeries sedert de grondvesting van het Rijk de minister 
van oorlog een gewoon administrateur en werd hem geregeld 
de toegang tot de kabinetszittingen ontzegd, maar men is 
spoedig op deze practijk teruggekomen l ). 
Te onzent is iedere twijfel in dezen weggenomen door het 
reglement van orde. Reeds bij de eerste organisatie van een 
zoogenaamden ministerraad in 1823 bepaalde het desbetref-
fende K.B. in art. 22), dat lid zouden zijn "alle ministers, 
in de Residentie aanwezig, die aan het hoofd van eenig 
Departement van Algemeen Bestuur geplaatst waren" 
en bij de eigenlijke schepping van onzen ministerraad 
in 1842 bleef deze bepaling gehandhaafd. Jn het tegenwoordige 
reglement, dateerende van 1905, vangt reeds het eerste arti keI 
aan met de zinsnede: "De Raad van Ministers, samengesteld 
uit de Hoofden der Ministerieele Departementen" enz. De 
mogelijkheid, dat, zooals een tijdlang in Belgi ë het geval 
was, een bepaalde minister buiten het college zou zijn ge-
sloten, is te onzent dus afgesneden. Wij zijn daardoor formeel 
althans gevrijwaard voor de gevaren van het Britsche stelsel, 
bestaande in een overmachtigen invloed van den premier, 
die tenslotte zelf bepaalt, welke ministers deel van zijn junto 
zullen uitmaken, waartoe hij allicht geen elementen zal ver-
kiezen, van wie te verwachten valt, dat zij hem bij de ver-
wezenlijking zijner plannen in den weg zullen staan en voorts 
dientengevolge in een volkomen verzwakking van de waar-
1) Vgl. hierover DUPRIEZ, t.a.p., dl. I, blz. 211. 
2) Zie Bijlage I van dit procf5chrift. • 
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borgen voor de homogeniteit en solidariteit van de kabinetsle-
den onderling 1). 
SIDNEY Low merkt over deze Engelsche toestanden terecht 
op : "A Cabinet Council may in time become a rare and al-
most superfluous ceremony." En een regel verder: "Even 
now, ministers are rendered nominally responsible for many 
matters, of which some of them have IittJe real knowledge 
and on wh~ch they can bring tho bear no genuine influence."2) 
AI deze gevaren schijnen bij de organisatie van den Neder-
landschen ministerraad omzeild te zijn. Als waarborgen te 
meer zijn hier de bepalingen van artt. 7 en 8 van het regle-
ment (1905) gegeven, waarvan de eerste verbiedt een stuk 
of voordracht in overweging te nemen, wanneer de minister, 
wien de zaak in het bijzonder aangaat, niet tegenwoordig I 
is, ten ware deze zelf had verzocht, de zaak niet uit te stellen 
of de Raad de zaak spoedeischende verklaart, en de tweede 
tot het nemen van een besluit de tegenwoordigheid van meer 
dan de helft der leden vereischt3). 
Nog sterker drukte zich uit art. 8 van het reglement van 
1823, dat aan alle leden van den Raad expressis verbis de 
verplichting oplegde tot bijwoning der vergaderingen. 
Het valt echter niet moeilijk in te zien, dat de eigenlijke 
waarborgen tegen camarillavorming niet in deze bepalingen 
kunnen liggen. Evenmin als de Eerste en de Tweede Kamer 
der Staten-Generaal zich in dezen steeds aan hun reglement 
van orde houden, neemt de ministerraad immer de bepaling 
1) Over het geva!lr voor camarillavorming bij verwezenlijking van 
Dr. KUYPER'S denkbeeld omtrent de organisatie van den ministerraad 
vgl. deze § in fil1e. 
2) T.a.p., blz. 171. 
3) Deze laatste btpaling dateert van 1862. Zie Bijlage VI van dit 
proefschrif t. 
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van bovengenoemd artikel 8 van zijn reglement in acht. 
Meermalen is het voorgekomen, dat in spoedeischende ge-
vallen door den bij de zaak speciaal betrokken minister buiten 
den voorzitter van den Raad slechts één zijner collega's ge-
raadpleegd werd, wier toestemming dan "pour besoin de la 
cause" werd genomen voor een regelmatig besluit van het 
college. 
Een juntovorming in onzen ministerraad is echter reeds 
hierom minder denkbaar, omdat iets dergelijks te onzent 
geen reden van bestaan zou hebben. In de eerste plaats is 
bij den in verband met de grootte van den Staat betrekkelijk 
geringeren omvang der ministerieele departementen een mi-
nitieuse splitsing van het algemeen bestuur, zooals dat in 
Engeland steeds veelvuldig geschiedt, overbodig, waardoor 
het aantal leden van den ministerraad van zelf beperkt en de 
bepaling van artikel I (reg!. van orde) een practische moge-
lijkheid blijft. Voorts kent ons land niet den Engelschen 
premier met zijn bijna dictatoriale macht, waardoor hij ten-
slotte in politieken zin over het leven of den dood van zijn 
ambtgenooten te beschikken heeft. De Nederlanc1sche minister-
president heeft, zooals wij aanstonds zullen zien, formeel 
evenveel en even weinig macht over zijn collega's als de an-
deren en het laat zich moeilijk indenken, dat deze minister, 
al waren de departementen te onzent meer gespecialiseerd, 
in zijn tegenwoordige positie een kabinet in het kabinet zou 
kunnen vormen. In zooverre kan men met de bepalingen van 
de artt. 1, 7 en 8, reg!. v.o., gerust zijn. 
De voordee1en, die de Engelsche juntovorming bieden, 
bestaande in een krachtiger centraliseering van het staats-
bestuur, zouden te onzent ook te eenen male worden gemisP). 
1) Dit neemt natuurlijk niet weg, dat in politieke aangelegenheden 
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Van groot belang is het bij de organisatie van den minister-
raad te weten, of zij geschieden zal naar het collegialiteits-
principe, d.w.z. naar het beginsel, dat alle ministers staats-
rechtelijk met elkaar gelijk staan, dan wel naar het prefectuur-
beginsei, waardoor de collegialiteit ten behoeve van één persoon, 
gewoonlijk den kabinetsformeerder, verbroken wordt. Nu 
dient men dadelijk in het oog te houden, dat de grens tusschen 
beide beginselen feitelijk zeer moeilijk te trekken is en dat 
bij een juiste voorstelling van zaken het slechts een kwestie 
van meer of minder moet blijken. Strikt genomen, kan immers 
in geen organisatie van een ministerraad het collegialiteits-
principe Zlliver zijn verwezenlijkt, althans niet in een parle-
m ntairen ministerraad. 
Een zelfstandig staatscollege, zooals de patlementaire 
mini sterraad a Is poli ti ek rcgeeri ngsli chaam noodzakelijk wezen 
moet, veronderstelt het bestaan van een zekere leiding en 
vertegenwoordiging naar buiten. 
De positie van den kabinetsformeerder, als ontwerper van 
het gemeenschappelijk programma en als samensteller van 
het ministerie, brengt met zich een hooge re verantwoorde-
lijkheid dan die zijner ambtgenooten en die hoogere verant-
woordelijkheid moet van zelf gedekt worden door etn ruimere 
bemoeiïngssfeer. In zooverre kent dus ieder land, waar de 
kabinetsformatie aan een der toekomstige ministers wordt 
opgedragen, in zekeren zin een premier. 
Bij de reeds herhaaldelijk vermelde debatten in de Eerste 
Kamer naar aanleiding van de reglementswijziging voor den 
de technische elementen in den Raad tegenover de staatkundige op den 
achtergrond zullen treden, maar een camarillavorming kan men dit 
vanzelf sprekend ver~chijn 'cl niet noemen, zoolang formeel alle ministers 
beslis 'enrt stem in het college hebben. 
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ministerraad werd dit dan ook erkend door minister KUYPER 
die toen o.a. het volgende opmerkte: "Ik stel op den voor-
grond, dat men hier drieërlei onderscheiding heeft: 1 e. een 
kabinetsformateur; 2e. een president-minister en 3e. een 
voorzitter van den Ministerraad. Dit zijn drie zeer onder-
scheiden kwaliteiten. De kabinetsformateur, dit kan niet 
betwist worden, staat tot zijn ambtgenooten niet in dezelfde 
verhouding als de overige ambtgenooten onderling staan; de 
formatie van het kabinet maakt dit ondenkbaar. De kabi-
netsformateur is het, die het besluit teekent voor het benoe-
men van zijne ambtgenooten; dit staat dus voor zijn ver-
antwoordelijkheid, terwijl zijn ambtgenooten niet verant-
woordelijk zijn voor zijn benoemingl ). Die verantwoordelijk-
heid brengt mede, dat men niet, gelijk GROEN eens zeide, 
eenvoudig met zijn achten hier maar gaat zitten, maar dat 
men optreedt in een kabinet, dat op den formateur de ver-
plichting rust, om met die heeren over hun eventueel optreden 
te spreken, te raadplegen en die raadpleging niet te staken, 
alvorens het gelukt is, zeker programma te ontwerpen, waarop 
zij zich gezamenlijk hebben kunnen vereenigen. De band, die 
de onderscheiden leden van het kabinet bindt aan dat pro-
gramma, treedt nergens officieel op dan in enkele koninklijke 
besluiten of officieele staatsstukken. Dat stuk al zoodanig 
is evenwel een band tusschen kabinetsformateur en zijn ambt-
1) Dit laatste mag men betwijfelen. Een minister, die een portefcuille 
""nnecmt, stelt zich verantwoordelijk voor hel zitting nemcn in het 
kabinet, m.a.w. tevens voor hel zitting nemen van al zijn ambtgellooten. 
Waarom zou die verantwoordelijkheid dan niet mcdc omvatten de 
benoeming van den premier, temcl:r daar Dr. KUYPER zelf den grooteren 
invloed en de grootcre verantwoordclijkhcid van den kahinclsformccrcler 
slechts ('en "zcdelijkc" noemt, gelijk "traks zal blijken. 
[n gelijken zin Bo SCHA, t.a.p., blz. 57/58. 
• 
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genooten. Vandaar dat vanzelf hieruit geboren wordt een 
zekere verantwoordelijkheid van den kabinetsformateur, die 
niet op de overige leden van het kabinet overgaat en ander-
zijds een zekere band tusschen hem en de andere leden van 
het kabinet legt, die een bijzonder karakter draagt."l) 
Over deze zaak moet men het dus eens worden: Het cri-
terium tusschen het stelsel van subordinatie en coördinatie 
der ministers tegenover den formeerder van het kabinet 
heeft men te zoeken in een niet slechts moreel grooteren 
invlocd van den laatste, maar in een rechtens grootere macht 
boven zijn collega's. 
Natuurlijk behoeft deze verhouding niet in reglcments- of 
wetsarti kclen te zijn vastgelegd; zij kan geheel op ongeschreven 
recht berusten, zooals in Engeland, waar het subordinatie-
stelsel reeds sinds WALPOLE'S ministerie als een juridiek sy-
stee1l1 de organisatie van het cabinet begon te beheerschen. 
Het komt slechts aan op de materieele positie, gewaarborgd 
door de noodige middclcn. 
Over het al of nict gewenschte van dit stelsel dan is te onzent 
ècn lange strijd gevocrd. Het K.B. van 1842 bedoelde dadelijk 
het collcgiaJiteitsprincipe op te nemen in art. 3, waarin bepaald 
wcrd, dat totdat deswege door den Koning anders mocht 
zijn beschikt, de ministers, leden van den Raad, te beginnen 
1) Handd. van de Staten-Generaal, zitt. 1901 /02, I, blz. 152 vlg. 
Anders: de N. Rott. Crt. en het Handelsblad van lOet. 1904. 
De meening, dat de bijzondere functie van den kabinetsformeerder 
zou zijn geëindigd met het tot standkomen van het ministerie zelf, toont 
echter weinig inzicht in het wezen van het door deze bladen overigens 
zoo hoog gehouden "parlementaire stebel". Den door hen bestreden 
invloed bezit de kabil1l'tsformeerder immers reeds als leader der kamer-
meerderheid. 
Vgl. ook het aangehaalde werk van Dr. A. J(UYPER, dl. 11, blz. 
169 vlg. 


316 
Onder hetzelfde gezichtspunt beschouwen wij de latere 
gevallen van 1860 en 1901. Nimmer is te onzent anders dan 
formeel met het collegialiteitsbeginsel gebroken en de teekenen 
van ongerustheid, die in de Kamers zich bij die gelegenheden 
openbaarden, kwamen meer voort uit een intuïtieve vrees 
voor de stelselmatige overbrenging van het premierschap, 
dan uit een klare wetenschap, dat zoo iets werkelijk had 
plaats gehad. 
Om deze bewering te staven, willen wij een korte beschouwing 
geven van de taak en de positie van den premier in twee landen, 
waar werkelijk met het collegialiteitsprincipe gebroken is: 
in Engeland en Italië. De positie als kabinetsformeerder ver-
schilt aldaar, principieel althans, weinig van die in ieder ander 
land en daarom schijnt het ons dienstig ook hier de kwali-
teiten van premier en kabinetsformeerder scherp te onder-
scheiden. 
De term Premier, die voor het eerst in Engeland werd ge-
bruikt in een brief van den Hertog van CUMBERLAND, datee-
rende van 1847, gericht aan den Hertog van NEW CASTLE, 
werd eerst 2 December 1905 officieel erkend door de uitvaar-
diging van een koninklijke proclamatie, die "place and pre-
cedence" aan "the Prime Minister" gaf onmiddellijk onder 
den Aartsbisschop van Vork. 
Ofschoon geen wettelijke, had men hier althans een ce re-
monieele erkenning van het ambtl). 
Geen reglement of wettelijk voorschrift heeft den Engel-
sehen premier zijn hooge positie in het Britsehe staatsrech~ 
den daarmee belasten mini ter geen bijzondere positie boven zijn ambt-
genooten geeft. 
1) Vgl. verder over de geschiedenis van hel premierschap in Engeland 
Hoofdst. I § 2 van dit proef~chrift. 
317 
verzekerd, maar alleen de bewegelijkheid van het cabinet-
systeem in dezen Staat. 
Zijn taak is feitelijk uitsluitend een algemeen departement: 
het houden van toezicht op alle departementen van algemeen 
bestuur en het voortdurend in contact blijven met de hoofden 
ervan. 
Hij staat naar de opmerking van GLADSTONE in zekeren zin 
tusschen het cabinet en alle andere machten in den Staat, 
waarmee het in aanraking mag komen en hij is zelfs een macht 
tusschen het cabinet en zijn eigen leden1). 
Wanneer er zaken te behandelen zijn van groot gewicht, 
dan eischt een ongeschreven rechtsregel, dat zij vóór de offi-
cieele bespreking in den ministerraad aan zijn oordeel worden 
onderworpen; als eerste instantie, met beroep op het college, 
beslist hij administratieve geschillen tusschen de ministers 
onderling of lost hij conflicten op tusschen de door hen be-
stuurde departementen 2). Niets van belang, dat op de alge-
meene politiek der regeering betrekking heeft, mag zonder 
zijn raad worden tot stand gebracht. Bij het vergeven van 
de hoogste ambten in een departement, zooals de benoeming 
van een gouverneur in een belangrijke kolonie, moet de Eerste 
Minister, ofschoon het initiatief niet van hem uitgaat, gekend 
worden door het meer onmiddellijk bij de zaak betrokken 
departementshoofd. Doordat het politiek leven van de 
overige cabinetsleden feitelijk in zijn hand berust, is hij in 
staat een suspensief, ja vaak een beslissend vetorecht uit te 
oefenen tegen alle maatregelen, voorgesteld door zjjn ambt-
1) Vgl. GLADSTON).;, GleOllillgs, blz. 236 vlg. 
Zie ook LOWELL, dl. I, blz. 69. 
2) Vgl. J. MORLEV, Walpole, blz. 158 vlg. 
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Ofschoon door de voortdurende verbijzondering van de 
administratie verschillende zaken dus aan de aandacht van 
den premier moeten ontgaan, bleef zijn positie in Engeland 
toch tegenover zijn ambtgenooten, die van den bijna alles 
vermogenden meerdere tegenover de minderen. Speciaal in 
de buitenlandsche zaken zijn diens invloed en bcmoei Jng ook 
heden ten dage nog overwegend en hoezecr hij het toezicht 
en de opperste leiding van alle bestuurszaken als een verkregen 
recht beschouwt, kan al weer blijken uit de houding van 
den ten vorigen jare afgetreden minister ASQUITH, die liever 
zijn portefeuille ter beschikking stelde, dan zich de leiding van 
den grooten oorlog te laten ontnemen door een speciaal comité. 
De verhouding van den Engelschen premier tot de overige mi-
nisters vond haar weerslag in de feitelijke oplossing der collec-
tieve verantwoordelijkheid van h t cabinet, in die van den 
ministcrieelen dictator en hoogstens die van zijn weinige ver-
trouwelingen in het bovengenoemde inner cabinet. 
Materieel genomen, bestaat in dezen dus groote overeenkomst 
met het Dui tsche Rijk, dat eveneens slechts één verantwoor-
delijken minister, den Rijkskanselier kent. Zoowel de Kroon 
als de afzonderlijke ministers hebben slechts één middel tegen 
de macht van den premier, ondersteld althans, dat deze de 
kamermeerderheid achter zich heeft: beroep op het kabinet. 
In de moeilijke buitenlandsche crisis van 1859/1861 werden 
herhaaldelijk depêches van den minister van Buitenlandsche 
Zaken en den Eersten Minister door den Souverein aan het 
kabinet als geheel teruggezonden en werden deze daar telkens 
in den gewenschten zin gewijzigd. Maar overigens geldt van 
den Engelschen premier het woord van GLADSTONE "Nowhere 
in the wide world, does so great a substance cast so small a 
shadow; nowhere is there a man who has so much power 
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with so Iittle to show for it in the way of formal titel or pre-
rogative."l) Haar materieele basis vindt de positie van den 
premier dan weer in die van den kabinetsformeerder als "Ieader" 
van de op dat oogenblik bovendrijvende partij in het Lager-
huis. Met deze kwaliteit staat of valt het geheele complex 
zijner uitgebreide bevoegdheden~ 
In Italië is de macht van den Eersten Minister materieel 
niet te vergelijken met die van den Britschen; formeel ver-
toont zij er echter veel overeenkomst mede. 
Hier heeft een decreet van 25 Augustus 1876, dat nader de 
lijnen uitwerkte, reeds door het decreet van 28 Maart 1876 
getrokken, aan den ministerraad een volledige organisatie 
gegeven en tevens nauwkeurig bepaald de bijzondere be-
voegdheden van den premier en zijn verhouding tot zijn ambt-
genooten. Zoo bepaalt art. 5 van bovengenoemd decreet: 
De Eerste Minister vertegenwoordigt het kabinet, handhaaft 
de uniformiteit in de politieke en administratieve leiding 
van alle ministeries en waakt voor de uitvoering der ver-
plichtingen, die de Regeering op zich genomen heeft in de 
troonrede, in haar betrekkingen tot het parlement en in de 
beloften aan het land gedaan. 
Voorts verzekert het decreet den premier een uitgebreid con-
trölerecht over de werkzaamheid der andere ministers. Hij kan 
van ieder departementshoofd rekenschap ei chen van de 
uitvoering der gemeenschappelijk in den ministerraad ge-
nomen besluiten. Hij ontvangt mededeeling van de circulaires, 
manifesten en rapporten, waarbij de geheele administratie 
betrokken is en die in druk ter openbare kennis moeten worden 
gebracht. 
1) Gleanings, blz. 244. 
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positie in het kabinet niet zou zijn overeen te brengen1). 
Zoo verschilt dus zijn positie als premier van die van den 
Britschen alleen door zijn andere positie als kabinetsfor-
meerder. 
Volledigheidshalve willen wij rR:>g den blik wenden naar 
een niet parlementair geregeerden Staat, naar Pruisen. Hier 
staat de voorzitter van het Staatsministerium rechtens op voet 
van volkomen gelijkheid l11et zijn ambtgenooten; de president 
heeft noch het recht van contróle over de handelingen zijner 
collega's2), noch een bijzondere taak ten aanzi eu van de ver-
zekering der homogeniteit. Zijn werkzaamheid als minister-
president bestaat bijna uitsluitend in het leiden der vergade-
ringen van den ministerraad bij afwezigheid van den Souverein. 
Zijn bijzondere functies, als de contróle over de staatsarchieven 
en de verzameling van de wetten, staan in geen enkel verband 
met bepaalde departementen. De invloed, dien hij feitelijk 
op den gang van zaken uitoefent, is afhankelijk van de kracht 
zijner persoonlijkheid. 
Daarnaast echter van een andere omstandigheid. AI is het 
door geen bepaling voorgeschreven, toch maakt de overwegende 
positie van Pruisen in het Duitsche Rijk het tot een practische 
noodzakelijkheid, dat het ambt van den Pruisischen minister-
president verbonden wordt met dat van den bijna alvermo-
genden Rijkskanselier. Op zichzelf echter is de president van 
1) Vgl. verder DUPRIEz, La.r., dl. I, blz. 286 vlg. 
2) TEZNER noemt in zijn meermalen aangehaalde studie: Die recht-
liclle Stellllng des Osterreichiscllen Gesammlminisleriums, blz. 278/79, 
het I'cgt;ering5program "das wichtigste Substrat fUr die Controle des 
Minister präsidenten liber dil! Einmllthigkeit tics MinistcriuOls." Men 
mag betwijfelen, or dele uitspraak voor een Staat al: Oostenrijk te on-
derschrijven valt, waar de homogeniteit voor een ministerie geen COII-
ditio sine qua nOl! is. 
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rien ne s'oppose à ce que Ie Souverain donne lui même à I'ad-
ministration l'impulsion forte et décidé qui lui est nécessaire. 
Dans un Gouvernement parlementaire, au contraire I'auto-
rité du Premier Ministre tient à la nature même de I'insti-
tution : elle est indispensable à I'existence du ministère, 
quoique des causes passagères puissent aussi l'abaisser ou la 
relever temporai rement."l) 
Bezien wij nu, om tot Nederland terug te keeren, de Ko-
ninklijke Besluiten van 1848 en 1860 en de desbetreffende 
bepaling in het reglement van 1901 onder het licht van het 
voorafgaande, dan wordt het klaar, dat hier van de instelling 
van een premierschap in engeren zin geen sprake was, maar 
dat het effect dier beschikkingen eenvoudig was de vervanging 
van het tijdelijk voorzitterschap van den ministerraad door een 
blijvend presidium, waarvan de bekleeder zich door de be-
noeming van wege den Koning voortaan officieel als zoodanig 
erkend zag. 
Dat een man als VAN HALL niettemin aan deze formeele 
waardigheid zooveel hechtte, dat hij van de verandering 
van art. 5 van het reglement in 1860 een kabinetskwestie 
maakte, behoeft geen verwondering te wekken, als men be-
denkt, dat ook het bloot presidentschap van den minister-
raad den kabinetsformeerder meer gelegenheid verschaft, 
om zijn invloed te doen gelden. Volgens art. 6 van het reglement 
van orde (art. 10 van het reglement van 1854) is het immers 
de voorzitter, die de orde van werkzaamheid regelt en de 
stukken ter overweging brengt. 
Volgens art. 3 (art. 7 van het reg!. van 1854) kan hij zoo 
dikwijls den Raad bijeen roepen als hij het noodig oordeelt:!). 
1) T.a.p., dl. I, blz. 370. 
~) Het K.S. van 1001 verhoogde dit voordeel door in het bij de volpende 
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Krachtens art. 10 (art. 15 reglement van 1854) worden de 
schriftelijke voordrachten van den Raad aan de Kroon 
door den voorzitter onderteekend en treedt deze dus tegenover 
de Kroon als vertegenwoordiger van het kabinet op. De 
officieele benoeming als minister-president door de Kroon 
moest hem zekere onderscheiding boven zijn ambtgenooten 
verleenen, die den niet van eerzucht vrij te pleiten staatsman 
een hoogst welkome titel moest voorkomen voor het uit-
oefenen van zijn overwegenden invloed op de verschillende 
departementen l ). 
Een diepere beteekenis werd achter de benoeming door 
de Kroon gezocht door de Ministers LOTSY, DE CASEMBROOT 
en BOSSCHA, wien het Koninklijk Besluit van 23 Februari 
1860 een reden was, om den Koning een overigens geweigerd 
ontslag te verzoeken. BosscHA gaf van zijn houding rekenschap 
in zijn meermalen aangehaald werk2). "Door het optreden 
van een Minister-President", zoo schreef hij, "greep er eene 
geheele verandering plaats in de verhouding der Ministers 
onderling, in den omvang hunner verplichtingen jegens den 
Koning, en in hunne aansprakelijkheid voor de Staten-Generaal. 
wijziging weer veranderde art. 4 te bepalen, dat de voorzitter slechts 
een vergadering op verzoek zijner ambtgenooten behoefde bijeen te 
roepen, wanneer minstens twee ministers hem daarom verzochten, een 
btpaling, zoowel in de Eerste-Kamerdebatten als in de pers levendig 
afgekeurd en door het ministerie weinig krachtig verdedigd. 
1) Toen het K.B. had uitgewerkt, en hij bemerkte, dat tegl.!l1 een ver-
nicuwing daarvan zich ernstige bezwaren verhieven, verlangde hij al-
thans het reglement van orde in dien zin te wijzigen, ua l hel college 
om de dric maanden zijn voorzitter zou kunnen kiezen. 
BOSSCHA (t.a.p., blz. 128) schrijft hierover "De schrandere staatsman 
wist wel bij zijn amblgenooten hoog genoeg aangeschreven te staan 
om zoo de Koning in het voorstel bewilligde, de hoop te kunnen hebben, 
elke drie maanden tot Voorzitter te zullen benoemd worden". 
2) T.a.p., blz. 155 vlg. 
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"Het Reglement van Orde goedgekeurd den 13den Mei 1854 
beschouwde de Ministers als gelijken, en droeg de leiding van 
alle collectievc verrichtingen, bij tijdvakken van dric maanden, 
beurtelings op aan ieder der ministers, die dan primus inter 
pares was. Aan iederen Minister werd gerekcnd de bevoegdheid 
toe te komen, zich met den Koning over de algemeene belangen 
te onderhoudcn. Ieder stond zelfstandig in zijne verantwoor-
delijkheid voor de Volksvertegenwoordiging. Maar nu de 
tijdclijk-voorzittende Minister vervangen werd door een 
Minister-President, in het wezen der zaak Hoofd van het 
Ministerie, nu kregen de Ministers een ander boven zich dan 
hun onschendbaar Hoofd en de vrije werking van iedcrs aandeel 
in de vertegenwoordiging der Kroon hield op. Het Ministerie 
had nu een eenigen woordvoerder bij den Koning en bij de 
Volksvertegenwoordiging. 
"Dc gelijkhcid van alllbtgcnooten en daanllede de regel Par 
in parem nullllm Izabel imperium was vervallen. Wic cen on-
derwerp, niet behoorende tot zijn bijzonder Departcment, met 
den Koning besprak, trad op het gebied van den Premier. 
De solidariteit, gewortcld in het tweede lid van art. 73 der 
Grondwet loste zich bijna geheel op in de hoogere verant-
woordelijkheid van een Eminent Hoofd." 
Duidelijk komt hier bij BOSSCHA uit de verwarring tusschen 
de begrippen kabinets-formeerder, premier en voorzitter van 
den ministerraad. Hij identificeerde den door de Kroon 
blijvend benoemden minister-president met den premier, die een 
bijzondere macht over zijn ambtgenooten bezit en liet ineen-
vloeien de positie van den slechts in enkele landen bestaanden 
premier met die van den aan het parlementaire stelsel on-
afscheidelijk verbonden kabinetsformeerder. 
Kabinetsjormeerder was VAN HALL immers reeds krachtens 
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het KB. van 22 Feblllati 1860, maar premier is hij nimmer 
geweest, juist omdat de betrekkelijke gelijkheid in den mi-
nisterraad niet door een K.B. van zuiver formeelen aard, 
maar slechts door maferieele machtsmiddelen, zooals het 
suspensief vetorecht van den Italiaanschen en den Britschen 
premier en het verleencn van een wezenlijk en met de noodige 
middelen tot realiseering voorzien contrölerecht over de 
werkzaamheid der overige ministers, kan worden verbroken. 
En iets dergelijks heeft het vermaarde KB. van 23 Februari 
in geen opzicht gebracht. Het bedoelde integendeel slechts 
te zijn een suppletoire en ten aanzien van art. 3 een gedeelte-
lijk derogatoire bepaling van het besluit tot organisatie van 
den ministerraad, dat de overige bepalingen volkomen on-
gerept liet. 
De minder juiste opvatting van BOSSCHA vindt m n later 
terug tijdens de Eerste-Kamerdebatten van de zitting 1901/02 
bij den afgevaardigde FRA SE VAN DE PUTTE. Wij 
achten het van belang uit de toen gevoerde di cussies de 
wederzijdsche beschouwingen over het premierschap van 
naderbij te bezien. 
Tot toelichting van het nieuwe artikel 2 van het gewijzigde 
reglement van orde, had de Regeering in de Memorie van 
Antwoord op het Voorloopig Verslag van de Commissie van 
Rapporteurs de volgende zinsnede opgenomen: 
"De noodzakelijkheid tot wijziging van het reglement was 
gebleken uit de inconsequentie, die bestond tLlsschen regle-
ment en practijk ten aanzien van het voorzitterschap. Het 
reglement stelde als regel presidium van alle ministers bij 
toerbeurt, de practijk was, dat het voorzitterschap permanent 
bleef. Dit gaf aanleiding, dat elke drie maanden de minister, 
die aan de beurt was afstand van zijn presidium deed, iets wat 
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opvolgende ministeriën nooit een vaste president, maar 
fungeerden als zoodanig steeds alle leden van het kabinet à 
tour de role. Het ministetie-HEEMsKREK-VAN ZUYLEN koos 
iedere drie maanden een nieuwen president. In het daarop 
gevolgde ministerie-FocK zag men elke drie maanden een 
anderen president van den ministerraad optreden, wat tot 
geen moeilijkheden aanleiding had gegeven. Omtrent het 
derde ministerie-THoRBECKE had de heer FRANSEN VAN DE 
PUTTE geen gegevens kunnen vinden. In het ministerie van 
1872-1874 trad om de drie maanden een andere president 
op. De bepaling van art. 2 (Ie lid) was dus een nieuwigheid, 
die ten onrechte in den laatsten tijd was opgenomen l ). 
Tegen de feiten, hier door FRANSEN VAN DE PUTTE aan-
gevoerd, valt natuurlijk niets in te brengen. Het is door minister 
KUYPER ook niet beproefd. Wanneer men echter over een 
gevestigde practijk spreekt onder onze constitutioneele in-
stellingen, dan bedenke men, dat ons geheele parlementair-
constitutioneele staatsrecht eerst dateert van 1848. Wanneer 
het dan tot 1874, dus van eerstgenoemd tijdstip af gerekend, 
nog slechts zes en twintig jaar geen gewoonte was en het sinds-
dien wèl "practijk" geworden is, om het ambt van kab inets-
formeerder steeds te verbinden met dat van voorzitter van 
den ministerraad, dan mocht men in het jaar 1901 toch in 
elk geval wel van een "zich vestigende" practijk spreken. 
De heer FRANSEN VAN DE PUTTE kwam overigens tot zijn 
o.i. onjuiste opvatting door miskenning van de bijzondere 
positie van den kabinetsformeerder. Openlijk sprak hij het 
uit, dat den laatsten geen ' andere plaats toekwam, dan aan 
iederen anderen minister en dat het enkele feit, dat hij de be-
sluiten tot benoeming zijner ambtgenooten contrasigneerde, 
1) Handd. t.a.p., blz. 138. 

331 
raad, maar als mandataris mijner ambtgenooten, evenals 
dat plaats vond bij de discussie ovel het adres van antwoord 
en ook nu weder. Als mijn ambtgenooten het mij niet hadden 
opgedragen, zou ik straks niet het woord gevraagd hebben." 
Voorts merkte de minister op, dat bij een opvatting van 
den ministerraad als staatscollege, ofschoon hij die opinie 
zelf niet deelde, het eerste lid van het nieuwe artikel 2 niet 
anders dan rationeel kon heeten en dat het presidium bij 
toerbeurt alleen zin zou hebben, wanneer de ministers onder 
elkander vergaderden, om tot onderling overleg te komen. 
Hij achtte het inconsequent van den heer FRANSEN VAN DE 
PUTTE om te verdedigen, dat voor den Raäd van State de 
benoeming van den vice-voorzitter wel door de Kroon ge-
schieden moest, maar dat dit niet zoo moest geschieden voor 
den ministerraad. 
Wat ons in de beschouwing van Or. KUYPER Over het voor-
zitterschap van den ministerraad allereerst treft, is het ver-
vallen in het andere uiterste, door het maken van een 
principieel onderscheid tusschen het ambt van den premier 
en dat van den kabinetsformeerderl). O.i. is dit onderscheid 
niet principieel, maar gradueel en de practijk van het staats-
Ieven rechtvaardigt deze opvatting. Wanneer men zegt, dat 
het ambt van den premier een geheel bijzonder is, dan ver-
geet men zijn ontwikkelingsgeschiedenis. Want zooals wij in 
ons eerste hoofdstuk zagen, ontwikkelde zich deze ministe-
rieele functie uit de opdracht tot kabinetsformatie aan een 
der toekomstige ministers. Een WALPOLE wees nog met ver-
ontwaardiging den naam van premier van zich, terwijl PITT 
1) Duidelijk komt deze opvatting ook uit in de M. v. A. op het V.V. 
der Comm. van Rapporteurs. 
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de noodzakelijkheid van een verbreking van het pariteits-
beginsel in den ministerraad als conditio sine quanorz voor een 
juiste werking van het constitutioneele stelsel beschouwde. 
De bewegelijkheid van het cabinetsysteem deed in Enge-
land de functie van kabinetsformeerder evolveeren tot het met 
hooge re macht toegeruste premierschap. Dat de taak van 
den Eersten Minister sinds WALPOLE is gewijzigd, zal niemand 
kunnen beweren, wèl, dat zij sindsdien tot algemeene erkenning 
kwam en dat zijn macht rechtens een grootere is geworden. 
Daarenboven steunde immer die macht van den premier 
op zijn positie als kabinetsformeerder. Deze twee functies 
zijn niet van elkander los te maken: de premier, die dus for-
meele machtsmiddelen tegenover zijn ambtgenooten bezit, 
is zonder de positie van den wezenlijk parlementair aangewezen 
kabinetsformeerder niets. Deze laatste geeft eerst inhoud 
aan het premierschap, gelijk wij uit een naast elkander stellen 
van den Britschen en den Italiaanschen premier konden zien. 
Wij gaan een stap verder en zeggen: het premierschap is de 
consequentie van de opdracht tot kabinetsformatie aan een der 
toekomstige ministers. Althans bij een zuivere werking van 
het parlementaire stelsel. Hier is immers de kabinetsformeerder 
leader van de in het Parlement bovendrijvende politieke 
partij, waartoe ook de gewone leden van den ministerraad 
dienen te behooren. Die positie van politiek leider dient niet 
slechts in het Parlement tot uiting te komen, maar ook in 
het college van de ministers zelf en zulk een leaderschap, dat 
in het Parlement q.t. uitsluitend op moreelen invloed moet 
berusten, omdat ministerie en Vertegenwoordiging twee 
afzonderlijke lichamen met verschillende functies zijn, dient 
in dw ministerraad zelve ook met de noodige middelen voor-
zien te zijn tot vervulling van zijn taak. 
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Het zoogenaamde algemeen departement van den premier is 
niet, zooals Dr. KUYPER beweerde, kenmerkend voor zijn ambt. 
\ In zekeren zin heeft iedere minister als lid van den Raad 
naast zijn vakdepartement een algemeen departement, omdat 
hij medeonderteekenaar is van het programma en als zoodanig 
mede verantwoordelijk voor de regeering politiekl). 
De opdracht tot kabinetsformatie geeft den Eersten Minister 
echter zulk een algemeene taak nog in een zeer bijzonderen 
zin. Zijn verantwoordelijkheid als formeerder der ministerieele 
combinatie en als leader der kamermeerderheid, is een hoogere, 
dan die zijner ambtgenooten en nu hangt het slechts van het 
jus constitulum af, in hoeverre voor die hoogere politieke 
aansprakelijkheid en dientengevolge ruimere bemoeiïngssfeer 
tegenwicht wordt geboden door het verzekeren van een juri-
diek grootere macht, m.a.w. in hoever de bijzondere positie 
van kabinetsformeerder consequent is gemaakt tot die van 
premier. Zoo is dus naar onze opvatting het onderscheid tus-
schen kabinetsformeerder en premier een logische inconse-
quentie en waar zij bestaat, slechts een kwestie van meer of 
minder, maar geen "question de principe."2) 
1) TEZNël{ spreekl hicr van CI-l1 ,.diligentia in custodiendo et cavendo" 
van den eenen minister voor het departement van een ambtgenoot. 
Vgl. t.a.p., Bnd. XXII, blz. 265. 
2) Niet juist schijnt ook dc opmerking van Mr. L. W. LENTING (Schets 
van het Ned. Staatsbestuur enz. 7e uitg. blz. 121/22): ,.Een minister-
president, die door zijnc persoonlijkheid de staatkllndige (cursiveering van 
ons) richting van het Kabinet uitdrukt,die er de ziel en het bestendige hoofd 
van is, kent ons staatsrecht niet. De aard der amellstelling brengt echter van 
zeLven mede, dal Uil der leden als Ilel hoofd vall lIet ministerie wordt beschouwd, 
TIaar wien het Kabinet zelfs dikwijls genoemd wordt." (Wij cursiveeren). 
Hier wordt dus het onderscheid tusschen den premier en den kabi-
nctsformeerdcr zonder meer blijkbaar gezocht in de staatsrechtelijke 
positie van bestcndig hoofd en belichaming der staatkundige richting 
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Een ander punt, waarin de opvatting van Dr. KUYPER o.i. 
niet juist is te noemen, is zijn beschouwing van den voorzitter 
van den ministerraad als een functionaris, die zich als zoodanig 
nimmer naar buiten kan doen gelden, reden waarom de minister 
ook den titel "Minister-President" van de hand wees. Deze 
opvatting houdt onmiddellijk verband met Dr. KUYPER'S 
negeerende theorie over het college als een zuiver huishoudelijk 
middel van overleg tusschen de departementshoofden onderling. 
Het spreekt van zelf, dat men dit feitelijk onhoudbare sous-en-
tendu verwerpend,onmogelijk met dit standpunt ten aanzien van 
het voorzitterschap accoord kan gaan. Als voorzitter van een 
staatscollege, treedt de president-ministcr-kabinetsformcerder 
naar buitcn als vertegenwoordiger daarvan op cn de reeks 
van antecedenten in dezen, reeds in de eerste § van het vorige 
hoofdstuk vermeld, kon o.i. volkomen met een beroep daarop 
worden verdedigd, al moest men de Regeering op grond van 
haar afwijkendc opinie ook inconsequentie verwijten. 
Omdat nu de natuurlijke vertegenwoordiger van het kabinet 
de formeerder moet zijn als hoofd n.1. der bovendrijvende 
politieke partij en als ontwcrper van het kabinetsprogramma, 
wil het ook on , zij het dan al van een ander gezichtspunt 
beschouwd, voorkomcn, dat een regeling als van art. 2 (I e lid) 
in hct reglement van 1901 de eenig juiste is. De kabinets-
van het kabinet. Even verder heet hrt echter: "Het hoofd van het 
kabinet is daarom echter nog niet de onafhankelijke bevelhebber, die 
onvoorwa1lrdclijkc gehoorzaamheid van zijn ambtgcnootcn ei~cht, maar 
de eerstc onder zijn gelijken." 
Zoowel in dezc, als in de vorige zinsnede achten wij het criterium 
verkeerd gelegd. In de eerste wordt de oude verwarring begaan tusschen 
de positie van den kabinctsfor1lwcrder als leader der Kamermeerderheid 
en den premier in cngeren zin, in de twecde wordt cen feitelijke uitwas 
van het premiertichap als karakter ervan genomen. 
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Een belangrijke vraag, die zich in onze parlementaire ge-
schiedenis herhaaldelijk heeft voorgedaan, is deze, of hier te 
lande ook de z.g.n. "Britsche" theorie moet gelden, dat met 
den minister-president het geheele kabinet aftreedt 
een beginsel, dat in Engeland tot vast staatsrecht 
werd sedert den val van het ministerie-NoRTH in 1782 ten-
gevolge van een votum van wantrouwen van het Lagerhuis. 
Belangrijk waren de debatten, die zich over deze kwestie 
ontsponnen in de Tweede Kamer gedurende de zitting 1860-
1861. Naar aanleiding van het aftreden van den heer VAN 
HALL uit het door hem gevormde ministerie, interpelleerde 
de afgevaardigde BETZ de Regeering over de oorzaken van dit 
aftreden en de voornemens der overige leden. De heer BETZ 
ontwikkelde daarbij de stelling, dat met het aftreden van den 
minister-president, op wiens politiek het kabinet gebouwd was, 
het geheele ministerie had moeten aftreden, omdat er inder-
daad geen "kabinet" meer bestond. Een nieuw ministerie 
behoorde op een nieuwen grondslag te worden opgebouwd, 
maar hier had men niets dan een rompkabinet. 
Ter bestrijding van dit denkbeeld, dat toen in de Kamer 
geschapen? In het eerste geval zou heel wat meer noodig zijn dan een 
aanpassen van de formule in het reglement viln orde aan de practijk; 
de kabinetsformeerder zou dan rechtens een grootere macht moeten 
ontvangen dan zijn ambtgenooten. Het toezien op de internationale 
betrekkingen behoort echter reeds tot zijn taak als kabinetsformeerder. 
Bedoelde Dr. KUYPER daarentegen ~Iechts hernieuwing van den toestand 
van 1901, dan zou men moeten vragen, of zijn opvatting over de taak 
van den formeerder zich sinds de kamerdebatten van 1901 heeft gcwijzigd. 
Toen toch stelde hij dc wijziging van het rcglement op dit punt VOOr als 
"een zaak van huishoudelijk bclang" cn als een aanpasscn van de ge-
schreven regeling aan de practijk. 
Van een z.g.n. algcmeen departemcnt van den kabinctsformcerder 
wilde hij toen niet weten en toch schijnt de schrijver dit thans aan dc 
idee van een va t voorzitterschap zonder meer te verbinden. 
, 
, 
337 
nog al weerklank vond, werd toen van regeeringszijde bij 
monde van den minister van Binnenlandsche Zaken l ) aan-
gevoerd, dat hij, die, daartoe door den Koning geroepen, een 
kabinet samenbrengt, daarom nog geen hoofd daarvan was, 
dat volgens de beginselen van ons constitutioneel staatsrecht 
een dergelijk hoofd, een dusgenaamde mini~ter-president niet 
denkbaar was; dat de ministers, raadslieden der Kroon, allen 
gelijk stonden. Het tegenovergestelde denkbeeld noemde hij 
een plant van vreemden oorsprong, die niet op Nederlandschen 
bodem moest worden overgebracht. Voorts werd nog eens 
de oude regeeringsopvatting op den voorgrond gesteld, dat 
het voorzitterschap in den ministerraad was een zaak van 
orde, van huishoudelijke regeling, b perkt binnen de wanden 
der zaal, waar die ministerraad samenkomt2). Deze laatste 
zaak ging feitelijk buiten het debat om en zeer terecht werd 
er dan ook in de Kamer de nadruk opgelegd, dat het hier 
betrof de positie van den politieken leider, den kabinds-
formelrder, niet die van den voorzitter van den ministerraad 
als zoodanig. De kwestie heeft zich opnieuw voorgedaan 
in 1866 bij het aftreden van Mr. MVER en in 1894 bij dat 
van Mr. VAN TIENHOVEN3). Ten lotte in 1904, toen Mr. TROEL-
STRA den minister van Binnenland che Zaken den raad gaf, 
tot oplossing van het conflict met de Eerste Kamer door de 
1) BARON VAN HEEM TRA. 
2) Handd. der Stalen-Generaal, 11 zilt. 18CO/1861, blz. 559 vlg. 
Zie ook Bijdragen tot de "ennis van I/et Staats-, Provinciaal- en Gemeente-
bestuur il1 Nederland, dl. V, blz. 406 vlg. 
DE BosclI KEMPER, Handleiding enz., vermeerd. dr., blz. 385 en Prof. 
Mr. D. P. D. FAB/US, Staa/sree/lt en Politie" (1909), dl. I, blz. 145 vlg. 
3) Hier deed zich weer het geval voor, waarop later gewezen zal worden, 
dat de formeerder in geen opzicht de leider der Kamermeerderheid kon 
heeten. Dat deze omstandigheid de vraag meer ingewikkeld maakt, 
behoeft nauwelijks gezegd te worden. 
22 
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politieke kracht en eenheid tegenover de Vertegenwoordiging 
is verdwenen."l) 
In gelijken zin uitte zich, naar aanleiding van het laatste 
geval, Prof. FABIUS, die de houding van de kabinetten van 
1861, 1866 en 1894 als "een zeer ernstig vergrijp tegen het 
A.B.C. van constitutioneel staatsrecht" beschouwde2). "In 
den Kabinetsformeerder", aldus de schrijver "moet de politieke 
gedachte van het Ministerie belichaamd zijn. Op die gedachte 
heeft hij ambtgenooten gezocht en is het regeeringsprogramma 
gebouwd." "Hij is de man, 'die voor de eenheid van gedachte 
in het geheel de politieke verantwoordelijkheid draagt"3). 
Het spreekt vanzelf, dat wij in verband met het voorgaande 
deze woorden volkomen onderschrijven. 
Nu is de practijk van het staatsleven echter ook in dit op-
zicht niet altijd even eenvoudig. Bij een slechte partij-organi-
satie kan men niet altijd zeggen, dat de kabinetsformeerder 
de aangewezen politieke leider der Kamermeerderheid is. 
Meermalen zal naast hem in den ministerraad een staatsman 
van evenveel politieken invloed zitting hebben, die zijn plaats 
zonder bezwaar zou kunnen innemen. Toch zal dit zonder 
meer niet kunnen geschieden. Formeel blijft het waar, dat 
met den formeerder van het kabinet de formatie uiteen moet 
vallen.') Hij, die de plaats van den formateur inneemt, recon-
1) T.a.p., dl. V blz. 406. 
In gelijken zin voor het Belgische staatsrecht ORBAN : Le droit constltu-
tioll11el ele la Belgique (1908), dl. 11, bIl.. 294/295, die dood of. aftreding 
van het "hoofd van het kabinet" onder de kabinetskwesties rekent, 
omdat het kabinet is verper 'oonlijkt in zijn hoofd. 
2) T.a.p., dl. I, blz. 148. 
3) T.a.p., dl. I, blz. 150. 
4) Dit geldt weer alleen voor parlementair geregeerde Staten. Zoo 
merkt TEZNER ten aanzien van den Oostenrijkschen ministerraad op: 
"Die Auffassung der englischen parlementarischen Praxis, dasz die Ca-
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het college worden beschouwd. Op hem rust geen enkele 
bijzondere verplichting tot handhaving der homogeniteit 
onder zijne ambtgenooten 1). Deze laatste zaak is immers 
niet omschreven in het reglement van orde, dat de 
bevoegdheden en verplichtingen van den president limitatief 
opsomt, maar vloeit voort uit de bijzondere politieke en juri-
dieke positie van den kabindsformeerder als vermoedc1ijken 
leider der Kamermeerderheid. Men mag dus zeggen, dat de 
kabinetten VAN BOSSE-FoCK (1868-1870)2) en DE MEESTER, 
waarin de respectievelijke formeerders THORBECKE en Mr. GOE-
MAN BORGESIUS ontbraken, in dit opzicht aan een moeilijk te 
bemantelen vitium origillis leden, gebouwd als zij waren 
op de individualistische, niet op de collectieve idee3). 
Wat de verhouding van den kabinetsformeerder tegenover 
de I(roon betreft, het bijzondere daarvan open haart zich 
reeds bij de benoeming: de formeerder is de eenige minister, 
die rechtstreeks door de Kroon wordt aangewezen, de overige 
portefeuilles worden slechts door zijn bemiddeling verdeeld. 
Hij is degene, die het program aan de Kroon aanbiedt en 
hare bewilliging moet zien te verwerven. I lij is, wat de Engel-
schen noemen, het comI1lunicatiekanaal tusschen Haar en het 
1) In gelijken zin Mr. D. P. D. FASIU', t.a.p., dl. I, bi,. 151, HERVIEU, 
Les millis/res, bi,. 162. 
Anders Mr.DE MEESTER in de ólting der Eerste Kamer van 20 Septcmber 
1005 el! i n het algemeen natuurlijk die schrijvers, welke oortleelen, dat 
met het tot $tantl komen der formatie de hijzondcre taak VJIl dell for-
meerder ab geëindigd is Ic beschouwen. 
2) Dele eigenaardige positie viln het eerstgenoemde kabinet gaf aan-
leiding tot de belangrijke interpellatie-KooRDERS var\ 15 -17 Juni J 868 
in de Tweede Kamer. DI! interpellant noemde wal zich tuen voordeed, 
"ecn kiem van bederf voor onze constitlltioneclc in lellingt!n" cn her-
innerde aan GUlWT'S woord: "Un appui étranger ne rclève pa Ic POII-
voir ljll'il soutÏlmt." 
3) Zie hierover verder FAIlIUS, t.a.p., dl. I, bil. [·l!!. 
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De bezwaren, door den schrijver van de AlIIIIltkInIIIf ., 
dt Orondwtt, door B088CHA, DE BoseM KEMPER n anderen 
tegen het premierschap ontwikkeld, kunnen wij kort aldus 
& 
samenvatten. gevaar voor het opgaan van de homogeniteit 
in den wil van een mini terieelen dictator dien volgen feit 
Ujke vernietiging van de miDi terieele veran oordelijkheld. 
doordat elke mini ter zich voortaan JOU Yersc:bUIleit 'MI_ 
d 
macht tusschen beiden in strijd met den geest onzer Orondwet. 
Daarentegen werd het premierschap in bescherming p-
nomen door Mr .• VA HOUTEN. In zijn meermalen aangehaald 
artik lln Vragm da Tijds (1876)1) noemde hij als een n 
v de tegenwoordige os:ganisatle van den mllIlste.lTIIlCI 
het feit, dat niemand de _1'1 bad voor 
ge 
GD 
de chrijver het derde kabinet-THoRBECKE, dat zich na den 
gunstlgen uitslag der Atjeh-discussie had kunnen versterken 
en voor goed bevestigen door een meer besUste poUtlek met 
til kldng tot poorwegen, 'Volksonderwijs en be tlng-
t I. Doch niemand in den mini terraad kon het lnill 
n m ,om d daarvoor benoodigde kal"n4~ts'4renlD~m. ... :.~, 
te he erken. De om de mini t rl 
niet berek de led 
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vergelijken met die van den Britschen premier? Omdat hij 
niet was leader der bovendrijvende partij. De oorzaak lag dus 
in de partijorganisatie. Alleen voor de zoozeer bekende en 
populaire staatslieden, dat het publiek hun met vertrouwen 
tegemoet kwam, was de weg tot de betrekking van Eersten 
Minister open. 
Tenslotte vraagt Mr. VAN HOUTEN: "Maar zal zulk een 
ministerie niet te sterk zijn? Zal de prel11Îl>r ni et een feitelijke 
dictatuur uitoefenen ?" Het antwoord luidt: "Wie deze vraag 
doet of gepast vindt, erkent reeds stilzwijgend, dat het door 
mij aanbevolen middel doeltreffend is. Wij zoeken hulp tegen 
te groote verzwakking van het ministerie, tegen desorganisatie 
van het orgaan van het centraal gezag. Mocht het gevolg 
der te dien einde in dit artikel aanbevolen organisatie zijn, 
dat het ministerie te sterk werd, dan is althans het nu drei-
gende kwaad g~stuit. Tegen het tegenovergestelde kwaad 
behoeven wij nu nog geen voorzorgen te nemen. Maar in allen 
gevalIe acht ik de vrees ook ongegrond. Ons land is geen land, 
waar één gezag licht te sterk wordt. De geest van discipline 
en onderwerping is hier zwak of ontbreekt. Zelfs een zeer 
krachtige persoonlijkheid zou hier te lande nog slechts een 
bescheidene mate van invloed hebben. Hij zou steeds veel 
meer zelf moeten buigen dan hij ander n kon doen buigen. 
Deze eigenaardigheid van ons volkskarakter verhaast de 
desorganisatie, nu de ministeri ën zwak zijn geformeerd. Zij 
zal daarentegen bij een solide formatie wel zorgen, dat de 
boot11en niet in den hemel wassen." 
In deze belangrijke beschouwingen van Mr. VAN HOUTEN 
vindt men dus niet slechts krachtige gronden voor de wen-
schelijkheid van een Nederlandsch premierschap, maar ook 
de hezwaren van 1 JlORBECKE c.s. worden afgesneden. Wat 
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éénen "grootvizier" . Alleen tegen die caricatuur kunnen de mees .. 
te argumenten der tegenstanders van het premierschap gericht 
zijn. Als type van een ongewenschte regeling noemen wij die 
van de bekende Pruisi che verordening van 27 October 1810, 
waardoor HARDENBERG de organisatie van het staatsminis-
terie trachtte te voltooien. De schepping van bet ambt van 
den staalskanstlitr noemt ZORN invoering van "den voUen-
detsten Ministerialdespotismus", der gedacht werden kann." ) 
De verordening hl Id over dit eigenaardige premierschap de 
volgende bepalingen in : "Der Staatskanzier hat unter Unsem 
Befehlen die Oberaufsicht und Controll.e jeder Verwaltung 
ohne Ausnahme und steht insofem an der Spitze einer jeden, 
dasz er: 
I. "Rechenschaft und Auskunft Ober jeden Oegenstan 
fordem und in Jtdtm Falû Massrtgtln und Anordmlnfln au 
dtm Zwtdc susptndirtn 1uJnn, um Un ere Befehle darOber 
eln zu holen oder da, wo die B timmung de Staa rat 
eintritt. diele zu veranlassen ; 
.,2. in aqssuordtntlichtn und dringtndtn Flilltn odtr wo Wir 
ihn btsondtrs dazu btauftragtn, zu lItrJligtn btJugt lst. Dit Bt-
Mrdtn miJsstn alsdann dit Anordnungtn dasstlbtn, RIOJar tr 
Uns lItramwortlich ist btJolgtn. 
"Im Kabinet Ist er Unser erster und nlchster Rat, im Staatsrat 
Prlsident desselben. Ubrigens werden ihm tolgende Oeschlfte 
besonders Obertragen: 
,,1. soli tr dit Minlsttritn dts Inntrtn und dtr FIIUIIIZIfI 
nthmm, bis Wir tOr gut linden, beide Mini teri n 
Mini tem JU besetzen, Jtdoth da dtl' Sttlfllslulnzllr lAtImt 
dlatr Minlsttrltn nur Im Allgtmtintn untl ba IlilJwiclltlf, 
atgtnstllndt Ubtmthmm kann, dttJasfIIIt tI_ dl, Hauptzwdft 
1) T.Lp., blz. 23. 
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een hechte waarborg te zijn voor het behoud der homogeniteit 
in de practijk. De gewoonte, om lange memori ën van toe-
lichting bij de meer belangrijke wetsvoorstellen te voegen, 
maakt reeds het doorlezen van al die stukken tot een bijna 
ondoenlijke bezigheid. Er dient dus één man te zijn, die in 
een dieper onderzoek kan treden en die krachtens zijn hoogere 
verantwoordelijkheid met meer macht dan zijn ambtgenooten 
is bekleed. Bij beantwoording van de vraag, welke machts-
middelen bij een nieuwe organisatie van het college aan den 
formateur zouden gegeven moeten worden, moet op den voor-
grond staan, dat het hier meer betreft een wegnemen der 
staketselen, die aan een natuurlijke ontwikkeling zijner positie 
in den weg staan, dan een principieele wijziging zijner ambte-
lijke taak. Een krachtig kabinetsformeerder zal reeds door zijn 
moreelerz invloed feitelijk de positie van een premier innemen, 
gelijk men het in onze constitutioneele geschiedenis herhaal-
delijk heeft kunnen zien. Vele moeilijkheden zullen hem bij 
de tegenwoordige organisatie van het college echter in den 
weg staan. Een stijfhoofdig ambtgenoot kan zijn geheelen 
arbeid als eersten minister vruchteloos maken. 
De kabinetsformeerder dien t daarom een rech t van 
veto te bezitten tegenover zijn ministers-ambtgenooten, alflwns 
suspensief, met beroep op den Raad, opdat niet overijld Jllaat-
regelen door een departementshoofd kunnen worden ge-
nomen, die de eenheid van politiek in gevaar zouden kunnen 
brengen, wanneer het college aan de zaak slechts vluchtig 
aandacht kan schenken. 
Alle voorstellen, in den ministerraad te brengen, zouden 
daartoe eerst aan den premier dienen te word n voorgelegd, 
opdat deze in staat ware, in een dieper onderzoek van het 
onderwerp te treden. Bij staking van stemmen zou die van 
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Overigens is "minister van Staat" een bloote titulatuurl ), 
die eigenlijk valt buiten ons geschreven staatsrecht, doch 
in het besluit van 1842 werd erkend, als in sommige gevallen 
en op verlangen des Konings alleen, recht te geven op tijdelijke 
zitting in den ministerraad2). FAIDER merkt over deze func-
tionarissen op: "Par essence, ils sont sans caractère officiel, 
sans responsabilité, sans attributions, sans traitement. lis ne 
forment pas comme on a semblé Ie croire, Ie conseil permanent 
de la Couronne, ils ne font point partie non plus d'un conseil 
des ministres ou d'un conseil privé."3) Het geven van tijdelijke 
zitting in den ministerraad aan deze titularissen was evenwel, 
zooals wij reeds in ons eerste hoofdstuk zagen, een onzuiver 
element in de organisatie van 1842 en terecht werd door Mr. 
HUBRECHT en Mr. DE BOSCH KEMPER de bepaling in strijd 
geacht met ons constitutioneele staatsrecht, omdat de eenheid 
van regeeringspolitiek door het opnemen van die invloedrijke 
buitengewone leden ernstig in gevaar zou kunnen worden 
gebracht4). Reeds het reglement van 1850 liet dan ook de 
1) Dr. KUYPER, t.a.p, dl. 11, blz. 148. 
Vgl. ook Dë BOSCH KEMI'I.:R, Handleiding enz., 2de dr., blz. 370. 
Men bedenke, dnt de titcl minister van Stnal niet in alle lélnden nan 
dezelfde functie is verbondcn. In Spélnje b.v. verstaat men er onder, 
wélt wij zouden Iloemcn den minister van Builcnlandsche Zaken. In 
Zwed(.l1 hebben (wee ministers van Staat zitting in den minister-
of Staatsraad. 
2) T.a.p., In 1815 werd een millister vall Staat aangesteld, belast met 
hct algemeen toezicht en opperbestuur der politie in de zuidl:lijke pro-
vinciën, waaruit reeds blijkt, dat dezc titularis weinig gemeen had met 
de in dell tckst bedoelde ministers van Staat. 
3) Vgl. rAIDER: Les Mimstres d'État in La Belgiq/le j/ldiciaire, dl 
XLIII, blz. 743. 
4) Vgl. Bijdragm CIIZ., t.a.p., blz. 285. 
De Tijdgenoot t.a.p. 
Voor België nocmt DUI'RJEZ het ondcrschrid tusschcn ministres d'État 
en ministres salls portefeuille "Gujourdlwi complèle et incontestée." Eenmaal 
23 
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hoofden der ministerieele departementen benoemen zaP). 
Eerder wil het ons voorkomen, dat onze Constitutie met 
eventueele ministers zonder portefeuille niet gerekend heeft, 
evenmin als met de z.g.n. ministers van Staat, zonder daarom 
de benoeming van een dezer categorieën te ver-
bieden. Van dezelfde meening was blijkbaar de Staatscom-
missie van 19\0, die daarom een redactiewijziging van art. 77 
in bovengenoemden zin voorstelde, om boven a1\en twijfel 
te verheffen, dat ministcrs zonder portefcui1\e niet zouden 
kunnen worden aangestcld. 
Wij meenen voor deze opvatting steun te vinden in de 
geschiedenis. 
Art. 6 van de Schets van VAN HOGEN DORP bepaalde 0.3.: 
"De Koning stelt zes Ministers aan over de volgende Departe-
menten, waaronder a1\e de zaaken worden verdeeld" enz. 
In de toelichting door VAN HOGENDORP zelf gegeven, zoekt 
men tevergeefs eenige zinsncde over de uitsluiting van ministers 
zonder portefeuille. 
Daar het aantal ministers echter in de Schets was vast-
gelegd, was de benoeming van ministers zonder portefeuille 
vanzelf uitgesloten, al is het niet waarschijnlijk, dat de be-
roemde staatsman zich van deze kwestie nauwkeurig reken-
schap zal hebben gegeven. Het stelsel van limitatie van het 
aantal werd evenwel reeds prijsgegeven door de Staatscom-
missie van 21 December 1813. Het zesde artikel van h t ont-
werp-Constitutie werd door deze commissie tenslotte in de 
volgende redactie aangenomen: "De Souvercine Vorst stelt 
de ministeriëele departcmenten en derzelver hoofden aan. Hij 
1) Anders BOSSCIIA, t.a.p., blz. 52. 
Mr. H. VERKOUTEREN, t.a.p., blz. 204. 
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zijn niet in dien zin ministers, dat zij een tak van Algemeen 
Bestuur onder hun leiding hebben. Terwijl de departements-
hoofden in alle Staten een vaste taak hebben is die der mi-
nisters zoncler portefcuille nict bepaald, maar deze zal geheel 
afhangen van het doel, waartoe zij zijn aangesteld. Het eenige 
punt van overeenkomst met de hoofden der departementen 
bestaat buiten de formeele wijze van benoeming hierin, dat 
ook aan ministers zonder portefeuille zitting kan worden 
gegeven in clen ministerraad, waardoor hun ambt een politieke 
beteekenis verkrijgt. 
Dat onze Constitutie nu over deze bijzonclere functiona-
rissen niet spreekt, is geen reden, om een eventueele benoeming 
uitgesloten te achten. Terecht merkt Buvs op, dat het onjuist 
is te beweren, dat alle ambtelijke instellingen op de Grondwet 
nloeten rusten. 
Dat evenwel bij een dergelijke wijziging in het ambt van den 
kabinetsformeerder, het reglement van orde voor den minister-
raad zou dienen veranderd te worden, spreekt vanzelf, omdat 
art. 1 van dit reglcment de ministers zonder portefeuille 
buitcn het college slui t. 
Ministers zonder portefeuille in den zin der Napoleontischc 
oraieurs officïets heeft ons land nooit gekend. 
Mr. VERKOUTEREN betoogt echtcr de wenschelijkhcid 0111 
hier te lande aan enkele van dergelijke functionarissen de 
taak op te dragen van de commissie, bedoeld in art. 110 G.W. 
(art. 105 redactie 1848)1). Met den rang en titel van minister 
1) Tot dit doel zijn b.v. in Italië herhaaldelijk millisters zonder 
portefeuill<! of ministers van Staat (de tweëcrld terminologie doelt hier 
op dezelfde fUllctie) ailllgesteld. 
Vgl. M. MANCINI-U. GALEOTTI, Norme ed Usi del Parlamc/I/o i/alia/lo, 
blz. 704/00 (aangehaald bij DUPRIEz, t.a.p., dl. I, blz. 282). 
[n ll1rkije haddcn onder dc oude Constitutie in den regel oud-
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zonder portefeuille zou men volgens hem ook het talent naar 
waarde kunnen eeren, zonder daarom nog een staatkundige 
rol toe te vertrouwen, en zoo men de taak der ministers zonder 
portefeuille ruimer opvatte dan die der commissie van art. 10 
(art. 105 redactie 1848), zou men aan den anderen kant bekwame 
staatslieden in het ministerie kunnen opnemen, zonder hen 
met de zorg voor een departement te bezwaren. 
Door het in het ministerie opnemen van ministers zonder 
portefeuille, belast met de taak om voor de overige ministers 
den arbeid te verlichten en aan te vullen wat dezen ontbreektl), 
zou de Regeering zich ten slotte bij voorbaat den steun kunnen 
verzekeren van bekwame leden der Vertegenwoordiging en 
daardoor haar positie tegenover de Kamers versterken. 
De tegenwerping, dat juist de mogelijkheid eener commissie 
volgens art. 110 (art. 105 redactie 1848) de ministers zonder 
portefeuille overbodig zou maken, snijdt de schrijver af door 
verwijzing naar het geringe gebruik, dat van deze bepaling 
gemaakt is sedert de grondwetsherziening van 1848. 
Bovendien zou volgens hem een commissie, voor de indiening 
en verdediging van een bepaald wetsontwerp benoemd, zich 
ook tot die taak moeten beperken, terwijl een minister zonder 
portefeuille zonder zijn hoofdbestemming uit het oog te ver-
liezen, ook bij de behandeling van andere zaken zijn steun 
zou kunnen verleenen. "En hoe men ook over de noodzakelijk-
grootviziers als ministers zondcr portefeuille zittillg in dCIl grootclI divall 
of ministerraad. Vgl. DE MALTZEN UDICINI, Lel/fes sur la Tllrquie, la 
Turquie actuelle, la COllslilutiOIl ottomane de r877 (aangehaald bij l-IERvlEU 
t.a.p., blz. 226). 
1) NAPOL1;QN'S "ministres oratcurs" voerden alleen het woord; bij ons 
zouden ook de hoofden der departemcnten volgcl1b Mr. VERKOUTERF.N 
aan dc ctiscuss iën moeten kunnen deelnemcn. 
Zie t.a.p., blz. 208. 
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heid der ministers zonder portefeuille moge denken", zoo 
besluit Mr. VERKOUTEREN, "zoo zal toch in ieder geval de 
Grondwet niet langer de mogelijkheid van andere ministers 
dan hoofden van departementen moeten uitsluiten."1) 
Deze laatste opmerking verliest natuurlijk haar beteekenis, 
als men met ons aanneemt, dat onze Grondwet de bedoelde 
ministers niet uitsluit. Of overigens de benoeming van minis-
ters zonder portefeuiJIe tot het doel, waartoe Mr. VERKOUTEREN 
ze bestemmen wilde, noodig zou zijn, achten wij aan twijfel 
ondcrhevig2). Men mag verwachten, dat een minister, die door 
de Kroon tot zijn hooge ambt is geroepen, voldoende in de 
zaken van zijn departement thuis is en over genoeg gaven 
beschikt, 0111 zijn optreden tegenover aanvallen uit de Verte-
genwoordiging te kunnen verdedigen. Wanneer dit laatste zijn 
krachten te boven ging, zou men tot een van beide conclusies 
moeten komen: Of de minister is voor zijn taak niet berekend, 
Of de zaak, die hij te verdedi n heeft, is bij uitzondering, 
voor één persoon te zwaar. 
In het eerste geval schijnt het weinig wenschelijk, een minister 
zonder portefeuille te laten optreden als pleitbezorger voor 
een minister, die beter deed, zijn ambt te verlaten, en 
en in het tweede geval schijnt art. t 10 G.W. voldoende om 
bij wijze van exceptie hulp te verschaffen3). 
1) T.a.p., blz. 208. 
2) Het verdient opmerking, dat in België waar in de eerste periode 
van de parlementaire geschiedenis, toen er nog , lechts vier à vijf departe-
menten van Algemeen Bestuur waren, herhaaldelijk Kamerleden geroepen 
werden, 0111 deel te nemen aan de beraad lagingen van het kabinet, 
zonder dat men hen met de zorg van een departement belastte, sinds-
dien de benoeming van ministers zonder portefeuille hoe langer hoe zeld-
zamer geworden is. 
Vgl. [)UPRIEZ, l.a.p., dl. I, blz. 211. 
3) In Italië heeft krachtens de wet van 12 Februari 1888 iecter 
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Dat van 1848 af tot het oogenblik, waarop Mr. VERKOUTEREN 
zijn artikel schreef, van de bepaling geen gebruik was gemaakt, 
kan voor ons geen argument meer zijn om zijn conclusie te 
aanvaarden, daar sindsdien een reeks van gevallen is aan te 
wijzen, dat het artikel wel degelijk in toepassing is gebrachtl). 
Dat evenwel eventueel een premier van de zorgen van een 
vakdepartement ontlast zou dienen te worden, volgt o.i. 
uit den geheelen aard zijner eigenaardige positie. 
De kabinetsformeerder althans behoort te onzent minister 
zonder portefeuille te zijn, 0111 zich geheel aan de taak van 
zijn algemeen departement te kunnen geven en opdat de 
mogelijkheid worde afgesneden, dat hij zich ter ontwijking 
zijner bijzondere verantwoordelijkheid ten onrechte verschui-
len zou achter een immers slechts betrekkelijk gehuldigd 
pariteitsbeginsel in den l11inisterraad2). 
Een wijziging van art. 77 O.W. is, zooals wij zagen, hiertoe 
niet noodig; de opdracht an het premierschap aan een mi-
nister zonder portefeuille zou eenvoudig een nieuw voorbeeld 
ministcr een ond, r-staatssecretaris onder zijn bevelen, die lH'rkiesbaar 
is in de Kamer van Afgevaardigden. Deze olldcr-staat~~l-crctaris ncemt 
geen deel aan dc bcraad~lagingell in het kahinct, maar hij kan het mi-
nisterie voor de Kamer vertegenwoordigcn en cr de hilndl'lingell en de 
voorstellen der Regeering verdedigen. In zooverre vervult hij dus de 
taak der oude "ministres-oralellrs". 
1) Vergelijk de opsomming dezer gevallen bij Mr. SVBr:NGA, De Grol/dwet, 
5e uitg., blz. 238 vlg. 
2) Ook in Italië, waar de grondwettigheid der benoeming van 
ministers zonder portefeuille door niemand betwist word!, is de premier 
herhaaldelijk zonder de zorg voor rCIl speciaal departement opgetreden. 
Vgl. DUI'RIEZ, t.a.p., dl. I, blz. 282. lIet koninkrijk Griekenland 
kent in zijn Grondwet het institnut van de ministers zonder portefeuille 
niet. Intu~schen verlangde een teg-n het einde van 1910 aan de Vt:.rtegen-
woordiging voorgelegd ontwcrp tot herziening der Grondwet, dat de mi-
ni ter-president in de toekomst zonder portefeuille ZOll zijn. 
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zijn van een zich buiten, maar niet tegen de Grondwet ont-
wi kkelend staatsrecht. 
Over het bezwaar van een te grootc machtsontwikkeling 
van dergelijken minister is reeds gesproken. 
In ons land heeft, evenals in Frankrijk, de democratische 
idee in de staatsinrichting doorgewerkt, in tegenstelling 
met Engeland, waar de regeering meer op de aristocratische 
idee is gebouwd. Die democratischc geest kan althans op zich 
zelve reeds een vrij zekere waarborg zijn tegen het gevaar 
van een ministerieel dictatorschap. 
Ecn ander bezwaar schijnt de vcrantwoordelijkheid van een 
dergelijken premier. Het valt immers nict te ontkcnnen, dat 
de bckcnde wet van 1855 slechts rekening houdt mct hoofden 
van departementen, zoodat men a contrario zou kunnen be-
sluiten tot de onverantwoordelijkheid van den minister zonder 
portefeuille. 
Nu moet men goed onderscheiden tusschen de technische 
of justitieelc aansprakelijkheid en de politieke. Wat de laatste 
betreft, art. 54 der Grondwet spreekt zoo ruim mogelijk: 
"de ministers zijn verantwoordelijk", en het behoeft wel gcen 
betoog, dat, zelfs zonder ccn dergelijke uitdrukkelijke bepaling 
de aansprakelijkhLid van den kabinetsformeerder in staatkun-
digen zin door een eventueelc ontheffing van zijn vakdeparte-
mcnt eer verscherpt dan verzwakt zou worden. De technische 
aansprakclijkheid is, practisch althans, van zoo weinig bclang, 
dat onze staatkundige geschiedenis geen enkel voorbeeld 
van een "ministerproces" weet aan te wijzen. De vraag, of 
dit een gunstig verschijnsel genoemd kan worden, latcn wij 
liever rusten. 
Ter ondervanging van het theoretisch bezwaar zou men 
eenvoudig de terminologie der wet in dezen zin moeten wij-
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zigen, of den weg moeten volgen, dien men in Engeland heeft 
ingeslagen, door den premier alleen met een formeel departe-
ment te belasten. Veel moeilijkheden zou dit verder niet 
opleveren. 
Buiten den voorzitter en den vice-voorzitter bezit onze 
ministerraad krachtens art. 2 (3e lid) een secretaris, die even-
als de eerste functionarissen gekozen wordt voor den tijd 
van een jaar l ). 
Wat de ratio dezer tijdsbeperking zijn mag, is moeilijk te 
zeggen. Dat door een bestendiging van het ambt een inbreuk 
gemaakt zou worden op het pariteitsbeginsel, kan men niet 
volhouden, daar de taak van secretaris uiteraard geen hoogeren 
invloed met zich brengt. Het meest voor de hand ligt de 
verklaring, dat men ook door de wering van een vast secre-
tariaat iedere gedachte aan een geconstitueerd Staatscollege 
heeft zoeken weg te nemen. 
Volgens art. 4 van het K.B. van 19 September 1823 had 
de ministerraad een secretaris "van buiten af", wiens be-
noeming stond aan den Vice-President van den Raad van 
State, voorzitter van den raad van ministers, e.w. uit de 
referendarissen, aan den Staatsraad toegevoegd. Het K.B. 
van 31 Maart 1842 gaf de benoeming aan den Koning en 
deze bepaling werd door het reglement van 1850 gehandhaafd, 
ofschoon art. 4 hier bepaalde, dat de Raad zelve de keus 
van zijnen voorzitter zou hebben, e.w. telkens voor den tijd van 
drie maanden, met mogelijkheid van herkiezing. Blijkbaar 
werd dus hier in een blijvenden secretaris, wiens benoeming 
nog wel van de Kroon zou uitgaan, geen inbreuk gezien op 
1) Bij afwezigheid van den secretaris neemt de jongste der aanwezigen 
zijn tuncti!!n waar (4e lid ibid.). 
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het pariteitsbeginsel. Daarentegen had het K.B. van 1901 
in dezen een omgekeerde regeling, daar het de benoeming 
van den president aan de Kroon verzekerde (die van den 
vice-president behield de Raad), terwijl juist de secretaris 
hier voor bepaalden of onbepaalden tijd door het college zou 
worden benoemdl). Alleen onder het reglement van 26 Maart 
1875 no. I kon men wellicht aan het secretariaat nog een 
bijzondere beteekenis hechten door de bepaling van art. 2 
lid 4: De laalst aftredende voorzitter is secretaris; bij ont-
stentenis of afwezigheid van dezen kiest de Raad een secre-
taris uit zijn midden. (Wij cursiveeren; zie Bijlage VIII). 
De taak van den secretaris van den ministerraad is om-
schreven in de artt. 10 en 1) van het reglement van orde. 
Aanleiding tot bijzondere bespreking leveren deze bepalingen 
niet. De werkkring van dezen functionaris is betrekkelijk 
die van iederen secretaris. Een bijzondere politieke en juridieke 
positie, zooals de voorzitter die heeft, bezit hij niet. 
Het secretariaat is niet een functie, die in de organisatie 
van iederen ministerraad wordt gevonden. 
In Frankrijk is de secretaris, zoo hij al bestaat, in geen geval 
een officieel persoon. Hij is dan slechts een functionaris "d'un 
ordre particulier", die door den president van den Raad wordt 
aangewezen 2). 
In Engeland gaat de "sccretesse" in de vergaderingen van 
den Raad zoover, dat de convention de aanwezigheid van papier 
en inkt verbiedt3). Een secretaris kent hier het college niet. 
Het summier verbaal van de gehouden besprekingen wordt 
1) Zie voor de wijze van benoeming onder d opeenvolgende regle-
menten van orde, Hoofdstuk I § 3 van dit proefschrift. 
2) Vgl. HERvIEu, La.p., blz. 197. 
3) Vgl. SIDNEY Low, t.a.p., 2de dr., blz. 39. 
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tehuis door den voorzitter opgemaakt en aan den Koning 
ter kennisneming aangeboden. 
De Belgische ministerraad mist eveneens een secretaris. 
Wel had de Regent in 1831 een der ministers tot deze functie 
benoemd, doch deze legde zijn taak reeds weder neer bij de 
troonsbestijging van L e 0 pol d I en in 1834 werd het ambt 
opgeheven. Een proces-verbaal wordt dan ook niet gehouden; 
zelfs dan niet, wanneer de wet uitdrukkelijk de tusschenkomst 
van het college inroept. 
Dat de secretaris van den ministerraad een gewoon minister 
moet zijn, brengt reeds de aard van het college mede. De 
toestand, die hier te lande eenigen tijd bestaan heeft, dat 
het secretariaat van den Raad vereenigd werd met de functie 
van Directeur van het Kabinet des Konings was, zooals wij 
vroeger zagen, een onzuivere. Het reglement van 1862 be-
paalde uitdrukkelijk in art. 2, dat de secretaris uit de ministers 
zelve moest worden gekozen. 
De Directeur van het Kabinet der Koningin is overigens 
een persoon, die met den ministerraad in het nauwste verband 
staat. Men heeft hem vaak voorgesteld als een gevaarlijke 
tusschenpersoon tusschen de Kroon en haar ministers, die 
door zijn persoonlijken invloed een groote macht in de 
politiek zou kunnen ontwikkelen. Daarbij werd dan ge-
wezen op het gebrek aan verantwoordelijkheid van dezen 
ambtenaar en zijn staatkundige positie als een ongrond-
wettige veroordeeld. Talrijke verbeteringen zijn in dezen 
voorgeslagen. 
Sommigen achtten het ambt onbestaanbaar met den geest 
onzer Grondwet en drongen op opheffing aan. Anderen wensch-
ten, op het voetspoor van hetgeen elders bestond, den Directeur 
als minister van 's Konings Huis in het Kabinet op te nemen 
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en hem dus te onderwerpen aan de ministerieele vefé:mt-
woordelijkhcid1). 
Buys ziet in dit voorstel zekere naYvcteit, het is immers 
het doel "aan het ministerie vijandige invloeden te mijden, 
maar zulke invloeden plegen niet in het kabinet te worden 
opgenomen, zelfs niet in een land als het onze, vaak zoo gul 
en gastvrij bij het afmeten van de eischen der ministerieele 
homogen iteit". 
De schrijver meent "dat de betwiste instelling op zich zelve 
doodonschuldig is aan het gevreesde kwaad, en dat, wanneer 
de veerkracht der ministers tegen dit kwaad, 't welk inder-
daad zeer wezenlijk en zeer ernstig zijn kan, geen geneesmiddel 
weet te vinden, dit in elk geval door geen wettelijke verbods-
bepalingen van buiten af kan worden aangebracht."2) Ook 
ons wil het voorkomen, dat het door DE BOSCH KEMPER e.a. 
voorgestelde remedie niet doeltreffend is. Bovendien zou 
het ernstige overweging verdienen, of men door omvorming 
van het Kabinet der Koningin tot een ministerieel departement, 
niet een inbreuk zou maken op het staatsrechtelijk karakter 
van het laatste. 
De geheele materie van het algemeen bestuur is immers 
reeds ondergebracht onder de bestaande ministerieele de-
partementen. De werkzaamheid van den Directeur van het 
Kabinet der Koningin valt uit den aard der zaak hier buiten. 
Hij is een bij uitnemendheid "koninklijk" ambtenaar, wiens 
staatsrechtelijke onverantwoordelijkheid in het karakter van 
zijn ambt voldoenden grond vindt. In sommige landen is 
dit eigenaardig karakter beter tot uitdrukking gebracht door 
1) Zoo DE BosCH KEMPER, Handleiding enz. verm., uitg. blz. 357. 
2) T.a.p., dl. I, blz. 368. Vgl. ook SVBENGA, La.p., 5e uitg. blz. 163. 
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het plaatsen van de instelling, die de Koning voor zijn per-
soneele regeeringsbeweging noodig acht, op de civiele lijst, 
terwijl de oorspronkelijke wetten in de archieven der bijzondere 
ministeri ën bewaard worden. In andere landen echter heeft 
men een algemeene secretarie van Staat, die belast is met 
de bewaring der oorspronkelijke staatsstukken en de behoor-
lijke openbaarmaking dier stukken. 
Vroeger heeft deze instelling onder een minister, onder 
den titel van Secretaris van Staat, ook bij ons bestaan.1) Terecht 
werd echter bij K.B. van 20 October 1840, in strijd met het 
advies der ministers VAN MAANEN, MERKUS DE KoeK, VER-
STOLK VAN SOELEN, de algemeene Staats-Secretarie als de-
partement opgeheven en de nieuwe instelling, het Kabinet 
gecreëerd2). Koning W i I I e m I nam dezen maatregel in 
de overtuiging, dat de aanneming van het ministerieele COIl-
treseign deze veranderde inrichting eischte. 
Dat niettegenstaande de o.i. theoretische juistheid der 
onverantwoordelijkheid van den Di recteur - aangenomen altijd 
dat de Koninklijke onschendbaarheid niet een zuiver "per-
soonlijke" is, - de invloed van dezen ambtenaar juist door 
dit gebrek aan verantwoordelijkheid tegenover de Vertegen-
woordiging, gevaarlijk kan worden, valt niet te loochenen. 
Maar ook hier geldt weer het ten aanzien van den premier 
opgemerkte, dat het voornamelijk een feitelijk bezwaar, 
dat der persoonlijkheid, geldt. Di t bezwaar is tegenwoordig 
niet meer zoo ernstig te achten en in geen geval te vergelijken 
met dat van den overheerschenden invloed van den voor-
maligen Secretaris van Staat, die wel eens spottend Grootvizier 
1) Vgl. OE BOSCH KEMPER, t.a.p., verm. uitg., blz. 357. 
DE BRAUW, t.a.p., blz. 172, 177, 198 en 201. 
2) Vgl. BOSSCHA, t.a.p., blz. 38. 
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werd genoemd. Die verminderde invloed van den Directeur 
van het Kabinet is te danken aan de versterkte staatkundige 
verantwoordelijkheid der ministers en de machtsontwikkeling 
der Vertegenwoordigingl ). 
Aandacht verdient in dit verband nog, het voorstel door 
Mr. VAN HOUTEN in zijn meergenoemd opstel in Vragen des 
Tijds 2) aan de hand gedaan, om de functie van den Directeur 
van het Kabinet des Konings te doen overgaan op die van 
den van een eigenlijke portefeuille ontheven premier. Merk-
waardig mag men dit voorstel noemen als symptoom van 
een zuiver "monistische" staatsopvatting. Wij zullen de 
laatsten zijn om de oude verderfelijke tegenstelling tusschen 
Kroon en Vertegenwoordiging toe te spitsen, maar het denk-
beeld van Mr. VAN HOUTEN schijnt ons toe, ook de staats-
rechtelijke onderscheiding, die ook in de parlementaire monarchie 
tusschen beide staatsorganen bestaan blijft, uit te wisschen. 
De Kroon zou zich voortaan niet alleen tegenover de Ver-
tegenwoordiging, maar ook tegenover den ministerraad slechts 
kunnen uiten door middel van den premier en hiermede het 
overblijfsel harer zelfstandigheid verJiezen3). De premier zou 
bovendien in een zeer tweeslachtige positie komen, die hem 
reeds bij de Kamers verdacht zou kunnen maken, e.w. die 
van "koninklijk" ambtenaar en van leider der regeerings-
politiek. Zoowel het Koningschap als het premierschap zou 
o.i. door een dergelijke hervorming niet gebaat worden. 
1) Vgl. Mr. L. ED. LENTJNO, Schets van l1et Nederlandse/I Staatsbestuur 
en dat der overzeese/u! bezittingen (7e uitg.), blz. 155. 
2) Blz. 17/18. 
3) In Pruisen is dc minister-president slechts met een deel der 
taak van onzen Directcur van het Kabinet der Koningin belast, n.l. 
met de zorg voor de staatsarchieven. 
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herroepelijk verbonden aan de onmogelijkheid, om in een 
land als het onze het kabinetsysteem op die wijze door te 
voeren, dat het ministerie in al zijn samenstellende deelen 
een politiek karakter draagt. Dr. KUYPER i1Iustreert dit 
bezwaar met een actueel voorbeeld. 
"Stel", zoo schrijft hijl), "men staat voor de beslissing, of 
het Kiesrecht algemeen, dan wel aan den huisman gebonden 
zal zijn, dan kan 't zeer wel wezen, dat de Ministers van Bin-
nenlandsche Zaken, van Buitenlandsche Zaken en van Justitie 
voor huismanskiesrecht kiezen zouden, doch dat de Minister 
van Financi ën aan algemeen Kiesrecht voorkeur gaf en dat 
hem de vier technische Ministers bijvielen. Dan natuurlijk 
zou de beslissing gegeven zijn door de vier technische Mi-
nisters, gesteund door dengene van de vicr politieke Ministers, 
die als aan het hoofd van Financiën geplaatst, ten deele zeer 
wel een meer technische dan politieke carrière achter den rug 
kan hebben, gelijk vóór het optreden van Minister Treub voor 
Financiën in het Kabinet-Cort van der Linden, en ook 
na zijn aftreden, in Minister Lely metterdaad het geval 
was,2) Nu zullen ook die technische Ministers over zulk een 
politiek vraagstuk als bijv. het Kiesrecht zich wel een opinie 
gevormd hebben, gelijk bijna ieder die meêleeft, dit wel moet 
doen, maar men zal toch toegeven, dat hun niet het zedelijk 
recht zou toekomen, om tegenover de drie meer politieke 
Ministers hun zin door te zetten. Telkens doet zich in den Minis-
terraad dan ook het geval voor, dat zulk een technisch Minister 
liefst buiten stemming zou blijven, evenals een der politieke 
Ministers niet zelden over technische onderwet pen zich liefst 
van stemming zou onthouden; maar al kan het waterpas 
hier niet altoos zuiver worden getroffen, men voelt toch dat 
1) T.a.p., dl. 11, blz. 174/75. 
2) Hier schijnt cenig misverstand te zijn. 
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in het geheel gelijk stellen van de technische met de politieke 
Ministers, op een ernstig oogenblik, een werkelijk gevaar zou 
kunnen schuilen." 
De schrijver acht, om dit bezwaar te ondervangen, den besten 
uitweg deze, dat "de beslissing over de politieke aangelegen-
heden aan de politieke Ministers werd overgelaten, met dien 
verstande, dat er wel door allen advi es zou worden ui tgebracht, 
maar dat de beslissing verbleef aan de vier politieke heeren." 
Alzoo een fundamenteele wijziging in de organisatie van 
het college en ongetwijfeld zou in sommige gevallen hiermede 
wel iets gewonnen zijn. 
De voordeel en aan de uitwerking dezer gedachte verbonden, 
zouden echter zeker niet opwegen tegen de bezwaren, die 
zij noodzakelijk zou moeten meebrengen. Laten wij immers 
aannemen, dat het reglement van den Raad in den door DR. 
KUYPER gewenschten zin werd gewijzigd, dan zou men de 
op zIchzelf reeds onlogische regeling krijgen, dat wel de poli-
tieke ministers in zuiver technische aangelegenheden van 
een ander departement, voorzoover hierbij de administra-
tieve eenheid betrokken was, den doorslag zouden kunnen 
geven, maar niet omgekeerd. Een analoge uitsluiting van 
het beslissend stemrecht van de poli tieke ministers in tech-
nische aangelegenheden, is immers reeds hierom ondenkbaar, 
wijl de blik van het politieke lid van het college het geheele 
staatkundig terrein omspant, terwijl die van het technische lid 
gewoonlijk beperkt zal blijven tot de techniek van zijn eigen 
departement. Hoe bovendien een zui vere grenslijn te trekken 
tusschen politieke en technische kwesties? 
Stel, dat een kabinet de reorganisatie onzer weennacht 
in zijn program 'schrijft, dan heeft dit vraagstuk, als het in 
den ministerraad in den vorm van een concreet wetsontwerp 
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aan de orde komt, zoowel zijn staatkundige als zijn technische 
zijde. Hoe zullen de technische leden nu hun stem moeten 
uitbrengen, bloot adviseerend, of beslissend? Uit den aard 
der zaak zou het oordeel hierover aan den voorzitter-kabinets· 
formeerder moeten worden voorbehouden. Maar dan ware 
hier iedere waarborg, die het tegen oordige reglement tegen 
camarillavorming biedt, verdwenen en de weg opengesteld 
voor de Engelsche practijk met haar gebrek aan vastheid 
van het aantal leden en dientengevolge voor den groei van 
een Înner-political cabinet in den grooten ministerraad. Want 
er is weinig scherpzinnigheid toe noodig, om in te zien, dat 
in dit geval de technische ministers al spoedig hun plaats 
in den Raad zouden ledig laten, wanneer er door den premier 
als zoodanig gestempelde politieke kwesties aan de orde kwamen, 
die toch feitelijk buiten hun stem om zouden worden beslist. 
In het stelsel der collectieve ministerieele verantwoordelijkheid 
zou hierdoor, evenals in Engeland, een onherstelbare breuk 
zijn geslagen en de toestand zou ontstaan, dat de handhaving 
van de politiek, in het programma aangenomen, hetwelk bij 
de formatie door alle ministers, ook door de technische, was 
onderteekend, slechts aan een kleine groep onder hen zou zijn 
toevertrouwd en aan den premier ware een bedenkelijk machts-
middel tegen onwelgevallige technische ambtgenooten in 
handen gegeven. Bovendien zou zich dan het vreemde geval 
kunnen voordoen, dat de bij de zaak rechtstreeks betrokken 
technische minister van de beslissing van een zaak, die toch 
zijn departement in de eerste plaats raakte, zou zijn uitge-
sloten, wijl het hier een politieke kwestie gold. 
Wij denken aan het vraagstuk der staatspcl1sionnee-
ring, dat langzamcrhand een politiek shibboleth is ge-
worden, in het geval de portefeuilIc van Financiën aan 
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een zuiver administratief minister werd toevertrouwd. 
Of stelde Or. KUYPER zich misschien de verandering zoo 
voor, dat over iedere z.g.n. question mixte een dubbele stemming 
zou worden gehouden: een politieke, waarbij alleen de in den 
Raad zitting hebbende staatslieden zouden kunnen besluiten 
en een technisch-administraJtieve, waarbij ook de andere departe-
mentshoofden in het conclave beslissende stem zouden hebben? 
Maar dan bleef toch altijd het bezwaar, dat op deze wijze 
een kleine groep de werkzaamheid der anderen zou kunnen 
tegenhouden, waartegen dezen laatsten geen andere uitweg 
zou openstaan, dan berusting of het ultimum remedium: 
het stellen der portefeuillekwestie. 
O.i. zou het voordeel, dat door de organisatiewijziging in 
dezen zin ware verkregen, te duur zijn gekocht, terwijl het 
bezwaar der tegenwoordige regeling zich, zooals Dr. KUYPER 
zelf erkent, slechts in enkele gevallen zou voordoen. Wel 
mag immers worden ondersteld, dat in den regel de technische 
ministers in zuiver politieke zàken met den president zullen 
meegaan. Het nadeel, dat in die enkele gevallen zou kunnen 
ontstaan, is o.i. beter te keeren door een versterkte positie 
van den kabinetsformeerder, wicl1 een recht van suspensief veto 
beslissende ste111 bij staking en ontheffing van de zorgen voor 
een vakdepartcl11ent ZOlt moeten worden verleend. 
§ 2. De werkkring van den Ministerraad. 
Wie het karakter van den parlementairen ministerraad 
goed verstaat, zal vanzelf tweeërlei werkkring van dit college 
onderscheiden, die als twee concentrische cirkels in elkander 
liggen: de administratieve en de staatkundige. Het K.B. van 
19 September 1823, dat een pseudo-ministerraad instelde, 
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gaf dezen slechts een bloot administratieve taak: het voor-
loopig gemeenschappelijk onderzoek en gemeen overleg van 
alle ontwerpen van wetten en verordeningen, ten ei nde op 
zulk eenc wijze de meest mogelijke eenheid en samenstclllming 
in alle takken van bestuur te doen plaats hebben, zoowel 
bij het daarstellen der wettelijke en administratieve veror-
deningen, als bij het in werking brengen en uitvoeren der-
zelveI). Het KB. van 31 Maart 1842 behield deze formuleering 
van den werkkring van het college. 
Verandering werd in de omschrijving eerst gebracht door 
het zoo belangrijke, tot dusver niet gepubliceerde staatsstuk 
van 1850, dat in art. 2 als doel van de overwegingen in den 
ministerraad stelde: verzekering van eenparigheid in de toepassing 
der regeeringsbeginselen, een omschrijving, die voortaan bij elke 
reglement wijziging behouden bleef. 
Hiermee was de hoofdtaak van den parlementairen mi-
nisterraad: het leiding geven aan de rcgeeringspolitick, voor 
het eer t bij de organisatie tot uitdrukking gebracht. Een 
nadere omschrijving dezer taak zal men in niet ééne organi-
satorische bepaling aantr ffen. 
Bij het opnemen der nieuwe formule stelde men zich een-
voudig voor, dat de onderwerpen, die vroeger slechts uit 
administratief oogpunt moesten worden behandeld, ten 
einde be tuur eenheid te verzekeren, thans ook uit staat-
kundig oogpunt zouden worden beschouwd, om een vast 
omlijnde gouvernementspolitiek mogelijk te maken. 
Bij het omschrijven van de onderwerpen, die tot de over-
weging van dcn ministerraad behooren, laat zich tweeërlei 
stelsel denken: dat der Limitatieve en dat der enuntiatieve op-
somming. Het eerste stelsel schijnt weinig aanbeveling te 
1) Vgl. (fe con~idl'rans in Bijlage I van dit pl'Ocfschrift. 
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vt:rditmen, omdat het college zoo weinig mogelijk in zijn 
vrijheid van beweging dient bele\1lmerd te worden, geplaatst 
als het is in het centrum der staatkundige evolu tic. Zoolang 
de taak van den ministerraad echter alleen op administratief 
gebied lag, liet een limitatie zich althans eerder denken. Het 
K.B. van 1823 stelde aan den raad van ministers den eisch, 
dat hij de ontwerpen van wetten, besluiten, reglementen 
en verordeningen genoemd in art. I, zou onderzoeken, niet 
alleen uit het oogpunt van raadzaamheid, doelmatigheid en 
onderlinge overeenstemming der Neder-Duitsche en Fransche 
teksten, maar dezelve ook zou beschouwen in verband met de 
bepalingen der Grondwet en met die van de reeds tenzelfden 
opzichte bestaande wetten en verordeningen. Tweeërlei taak 
dus: onderzoek naar de doelmatigheid en de rechtmatigheidl). 
Art. 16 bepaalde in aansluiting hieraan blijkbaar limitatief, 
welke onderwerpen in den Raad ter overweging zouden ge-
bracht worden, waarbij een onderscheiding werd gemaakt 
tusschen die onderwerpen, waarvan de voorlegging imperatief 
was voorgeschreven en die, waarvan de voorlegging zuiver 
facultatief was. 
Onder deze onderwerpen bevonden zich nog niet dc later 
opgcnomen benoemingen tot de belangrijkste functiën, noch 
de volkenrechtelijke tractaten. 
Van groot bclang voor het kennen van de verhouding 
tusschen de Kroon en den z.g.n. ministerraad van 1823 was 
de slotbepaling van het bovengenoemde artikel, dat, in geval 
verschil van gevoelen bij den Raad mocht bestaan, of een 
ministerieelc beschikking wel tot het Algemcenc Bestuur 
betrekking had2), de minister voor de voorlegging aan den Raad, 
1) Art. 15 (Bijlage I). 
2) In uit geval was de voorlegging aan den Raad facultélticf. 
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Het reglement van 1854 splitste het vroegere art. 2 en 
maakte een overigens niet geheel duidelijk onderscheid ttlS-
schen onderwerpen, die in overweging moesten worden ge-
bracht, teneinde daaromtrent een besluit te nemen, en die, welke 
alleen in overweging moesten worden gebracht. Tot de eerste 
categorie behoorden de ontwerpen van wet, de algemeene 
reglementen van inwendig bestuur, de verdragen met buiten-
landsche Mogendheden en de instructi ën aan de gezanten 
te verschaffen; tot de tweede: de voordrachten aan den 
Koning omtrent benoeming en ontslag van hooge staats-
ambtenaren enz., terwijl de clausuia generalis hier, vreemd 
genoeg, slechts in art. 3 werd opgenomen l ). 
Bij deze benoemingen was nog ingelascht die tot de be-
trekking van Directeur van het Koninklijk Kabinet, terwijl, 
behalve nog enkele wijzigingen van minder belang, de beraad-
slaging over de bezetting van de zetels der gewone leden van 
den Raad van {ndi ë niet meer imperatief was voorgeschreven. 
In het reglemen t van 1862 was de vroeger genoemde onder-
scheiding tusschen onderwerpen, die ter overweging moesten 
gebracht worden, ten einde daaromtrent een besluit te nemen 
en die, welke alleen overwogen zouden worden, vervallen en 
de clausuia generalis, in plaats van aanhangsel aan het 
slot van het desbetreffende artikel, als hoofdregel voorop-
gesteld. De beraadslaging over de benoeming en het ontslag 
van burgemeesters voor steden boven de 50.000 zielen, was 
niet meer imperatief. 
Het K. B. van 1866 was voor de bepaling van den werkkring 
van het college van weinig belang. Slechts waren hier weer 
enkele vroeger vervallen functies opgenomen, over beklceding 
en ontzetting waarvan de Raad zou moeten beraadslagen 
1) Zie Bijlage V. 
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en besluiten. Zoo die van de gewone leden van den Raad van 
(ndi ë, van Burgemeesters van provinciehoofdsteden en in 
het algemeen van plaatsen boven de 50.000 zielen, van den 
president van de Algemeene Rekenkamer voor Nederlandsch 
Indi ë. Bovendien was de uitdrukking: benoemingen tot leden 
van de hooge colleges van Staat, thans door een specificatie 
vervangen. Evenmin als dat van 1866 was het KB. van 26 
Maart 1875 no. 1 ten dezen bijzonder gewichtig. De eenige 
wijziging in dit opzicht was het vervallen van de voordrachten 
onder J van art. 1 van het besluit van 1866 (zie Bijlage VI). 
Van des te meer belang was ten dezen het KB. van 1901, 
waarbij wij in de M. v. A. op het V.V. der comm. van rappor-
teurs en in de meermalen genoemde Kamerdebatten, een 
vasten grondslag onder de voeten hebben bij het beoordeelen 
der motieven, die tot de reglementswijziging geleid hebben. In 
de nieuwe regeling was onder de benoemingen, die tot president 
der Ned. Bank weggdaten, volgens de M. v. A., "omdat deze 
geschiedt niet ex lege, maar krachtens overeenkomst en alzoo 
in de bepaling dier overeenkomst de wijze van benoeming 
dient geregeld te worden." Daarentegen waren opgenomen 
de benoemingen tot secretaris-generaal en die tot di recteur-
generaal bij de departementen van Algemeen Bestuur. Dit 
kon een inbreuk schijnen op de departementale zelfstandigheid 
der ministers en blijkens het V.V. waren dan ook verschillende 
leden tegen de opneming. Anderen daarentegen, ofschoon 
toegevende, dat het beter ware geweest in dezen de ministers 
vrij te laten, meenden toch, dat de laatsten wel genoeg door-
zettingsvermogen zouden bezitten, om die personen op de 
voordracht geplaatst te krijgen, die zij voor het departement 
het meest geschikt achtten. De Regeering verdedigde de 
inlassching aldus: "Dat raadpleging over de benoeming der 
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secretarissen-generaal in art. 2 is opgenomen, scheen nood-
zakelijk. Deze noodzakelijkheid zou niet hebben bestaan, 
wanneer elk optredend minister zijn eigen secretaris-generaal 
kon kiezen. 
"Dan toch zou hij alleen bij deze keuze belang hebben en 
zou ze geheel aan hem zijn over te laten. Maar dit is niet het 
geval. De secretaris-generaal blijft ook onder een opvolgend 
minister; en juist hierdoor verkrijgt deze benoeming eene be-
teekenis, die veel verder reikt dan de persoonlijke wensch 
van den minister, die eene voordracht te doen heeft."l) 
Deze motiveering kon den afgevaardigde voor Zuid-Holland 
in de Eerste Kamer, den heer FRANSEN VAN DE PUTTE niet 
voldoen en hij merkte op, dat het ondenkbaar was, dat een 
minister zóó weinig zelfstandigheid zou bezitten, dat hij, 
wanneer de ministerraad zijn voordracht voor een secretaris-
generaal verwierp, nog een dag langer zou willen aanblijven 2). 
Bij de beoordeeling van het al of niet gerechtvaardigde 
der wijziging zullen wij moeten bedenken, dat voor het in 
overweging brengen van de voordrachten tot benoemingen, 
zooals zoo aanstonds zal blijken, niet de tweeërlei maatstaf 
mag worden aangelegd, die voor de andere onderwerpen geldt. 
Deze laatsten zijn i 111111 ers daarom tot de competenti e van 
den Raad te rekenen, omdat, hetzij de eenheid in de adminis-
tratie hetzij de regeeringspolitiek er mede gemoeid is. 
Ditzelfde valt evenwel niet te zeggen van de voordrachten 
tot de verschillende benoemingen, wier overweging in den 
ministerraad imperatief is gesteld. 
Het hier aangelegde criterium is blijkbaar hoofdzakelijk 
het gewicht der daar genoemde ambten en betrekkingen, dat 
1) Handd. der Staten-Generaal I, 1901 /02, blz. 98. 
2) T.a.p., I, 1901 /02, blz. 158. 
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een onpartijdige en voor de gemeenschappelijke verantwoor-
delijkheid van alle ministers komende, bezetting wenschelijk 
maakt. 
De verdediging, die de Regeering van het imperatief stellen 
gaf, schijnt echter vreemd. Te onzent geldt niet het Ameri-
kaansche spoil-systeem, dat bij de wisseling der kabinetten 
een nieuwe bezetting der belangrijkste staatsambten eischt, 
en derhalve was het argument der M. v. A. van toepassing 
op tal van andere staatsambten, wier bezetting toch niet 
voor overweging in het college in aanmerking komt. 
AI is het nu waar, dat de directeurs- en secretarissen-generaal 
een zeer hooge en verantwoordelijke positie bekleeden, toch 
is hun ambt niet op één lijn te stellen met dat b.v. der bur-
gemeesters of der gouverneurs in de Koloni ën. Zij blijven, 
trots alles, bureau-ambtenaren en in de samenstelling van 
het ministerieel bureau mag de zelfstandigheid van den minister 
niet worden beperkt. In zoo verre schijnt dus het vervallen 
van dit imperatief-stellen bij de reglementswijziging van 1905 
slechts toejuiching te verdienen. 
Van veel grooter belang nog dan de wijziging in art. 2 aan-
gebracht, was de invoeging van het reeds in cen ander verband 
besproken artikel 3 (Ie zinsnede). In de M. v. A. kwam een 
toelichting op deze bepaling voor van den volgenden inhoud; 
"Voor het overige was de leidende gedachte, 0111, nu toch tot 
een herzi eni ng werd overgegaan, tegelijkertijd eeni ge gewenschte 
verbeteringen aan te brengeIl. Dit laatste slaat l1J t name op 
art. 3. 
"Meer en meer kwam het voor, dat allerlei adressanten in 
den Raad van Ministers een college gingen zien, dat boven 
de afzonderlijke ministers stond en zich diensvolgens tot den 
voorzitter wendden in aangelegenheden, die in geen enkel 
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verband stonden met het door hem zelven beheerde Departe-
ment. Dit kwaad kon ongemerkt geleid hebben tot de opvat-
ting, alsof wij ook hier te lande een Président du Conseil 
hadden, die een soort algemeen bewind voerde en overmits 
het gewenscht scheen het insluipen van zulk een denkbeeld 
van meet af te keeren, werd aan het Hoofd van den Staat 
voorgesteld, nadrukkelijk zulk eene opvatting af te snijden."l) 
De negeerende rcgeering theorie moest zich dus ook weer-
spiegelen in de werkzaamheden van den ministerraad, die 
zich beperken zouden tot hetgeen door den Koning of door 
een der leden aan zijn overweging werd aangeboden. De 
ministerraad zou dus voortaan geen adressen, aan hem gericht 
meer in behandeling mogen nemen; in het algemeen over 
geen enkel punt mogen beraadslagen, dat door derden onder 
zijn aandacht was gebracht. Dat deze bepaling de bemoei-
ingssfeer van den ministerraad noodzakelijk moest inkrimpen, 
lag voor de hand. Een adres, dat de geheele Regeering raakte, 
zou voortaan slechts aan een vakminister kunnen worden 
aangeboden, aan wiens goedvinden het dan verder werd 
overgelaten, het verzoekschrift zelf af te doen, of het in den 
Raad te brengen, of zelfs, als aan een "on bevoegde macht" 
aangeboden, ter zijde te leggen. Dat deze toestand, die een-
voudig "pour Ie besoin de la théorie" geschapen was, op 
den duur onhoudbaar moest blijken, springt in het oog en de 
rigoristische bepaling werd dan ook reeds in 1905, bij de jongste 
reglementswijziging geschrapt, evenals het imperatief stellen 
van het in overweging brengen der benoemingen tot het ambt 
van secretaris-generaal, tot dat van directeur-generaal bij 
de verschillende departementen van Algemeen Bestuur. Overi-
1) Zie La.p., I, 190 1 /02, blz. 98. 
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gens IS In de omschrijving van de werkzaamheid van het 
college in 1905 geen verandering gekomen. 
Gaan wij nu nog de voornaamste beginselen, bij die om-
schrijving gevolgd, in hoofdtrekken na. 
Zooals reeds is opgemerkt, was door het opnemen der clausuia 
generalis de vrijheid van het college in het bepalen van de 
onderwerpen van beraadslaging in het algemeen voldoende 
gewaarborgd. Daarentegen moet alle imperatief stellen in 
dezen de autonomie van den Raad verzwakken en dienten-
gevolge schijnt het aanbeveling te verdienen, het aantal daar-
van tot een minimum te beperken. Dat zij evenwel noodig 
zijn, ligt in den aard der zaak en in ieder organisatiebesluit 
van buitenlandsche ministerraden keeren zij dan ook terug. 
Het Italiaansche decreet van 25 Augustus 1876 heeft negen 
imperatieve gevallen en vijf facultatieve, met verplichting 
echter tot kennisgeving der daar bedoelde onderwerpen aan 
den Raad en bevat daarenboven, als clausuia generalis, de 
bepaling, dat de leden van het kabinet den voorzitter kunnen 
verzoeken, alle zoodanige onderwerpen op de orde van den 
dag te plaatsen, als zij nuttig achten ter overweging te brengen, 
terwijl de president van zijn kant den Raad alle zaken kan 
voorleggen, waarover hij een beraadslaging gewenscht oordeelt. 
Overigens geldt van iederen parlementairen ministerraad, 
dus ook van den Nederlandschen, wat DUPRIEZ opmerkt 
van den Franschen: ,,11 est impossible de donner une énumé-
ration tant soit peu complète des questions qui doivent 
faire I'objet des délibérations du cabinet, de fixer par 
une règle c1aire et précise la Iimite exacte entre la compé-
tence des ministers et les attributions du conseil' .'1) 
Vandaar de noodzakelijkheid van een clausuia generalis, 
1) T.a.p., dl. 11, blz. 352. 
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tenzij, zooals dat bij het Fransche en het Belgische college het 
geval is, iedere poging tot een algemeene omschrijving van 
• zijn taak achterwege is gebleven. Het is al weder de staat-
kundige beteekenis van den Raad, die een bijna onbeperkt 
aantal gevallen schept, waarin een beraadslaging en het nemen 
van een besluit noodzakelijk zullen zijn, zonder dat men cr aan 
kan denken, van deze gevallen e n volledige opsomming te 
geven. Zoo zal in den ministerraad moeten beraadslaagd en 
beslist worden over de beteekenis van een Kamervotum; in 
den ministerraad zullen politieke geschilpunten tusschen de 
leden onderling tot oplossing moeten worden gebracht; hij 
zal moeten besluiten over het stellen van de z.g.n. kabinets-
kwestie en hebben op te treden, wanneer naar het oordeel 
der meerderheid vervanging van een of ander departements-
hoofd gewenscht voorkomt, en de Kroon van deze omstandig-
heid moet worden in kennis gesteld. Voor al deze gevallen 
kan slechts ('en clausuia generalis voorzien, zooals ook het 
Nederlandsche reglement van orde voor dell Raad die bevat. 
Te onzent is het reglement van orde bijna de cenige ge-
schreven regeling voor de grenzen van de werkzaamheid van 
het college. Speciale wetten, die, zooals in andere landen, in 
verschillende gevallen een beslissing van den ministerraad 
eischen, ontbreken hier. Het veel betwiste art. 38 der Grond-
wet is de eenige wettelijke bepaling, die officieel een ingrijpen 
van het college voorschrijft. Het betreft het geval, dat de 
Koning buiten taat geraakt dc reCJcering waar te nelJlell. 
Zijn de hoofden der ministerieele departementen, in rade 
vereenigd, van oordeel, dat dit geval aanwezig is, dan geven 
zij van hunne hevinding kennis aan den Raad van State, met 
ui tnoodigi ng 0111 binnen een bepaalden termijn advi es tli t 
te brengen. Blijven zjj, na afloop van den gestelden termijn, 
25 
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De vroegere taak van den Raad, om de administratieve eenheid 
te handhaven, is immers bij de nieuwere organisatiebesluiten 
allerminst vervallen. 
lets anders is de functie van den ministerraad als hof van 
appèl tegen beslissingen in de afzonderlijke ministeri ën ge-
nomen. Als zoodanig treedt de ministerraad o.a. op in 
Beieren, Saksen, Wurtemberg, Baden en andere Zuid-
Duitsche Staten l ). Het reglement van den Nederland-
sehen ministerraad kent deze taak aan het college niet uit-
drukkelijk toe. Dat ook in dezen de clausuLageneralis voldoende 
vrijheid laat, behoeft geen betoog. Die vrijheid geldt echter 
slechts voor den bij de zaak betrokken ressortminister, niet 
voor particulieren tegen de beslissing van een departements-
hoofd. Dit laatste vloeit voor ons niet voort uit de immers 
vroeger bestreden regeeringsopvatting over de staatsrechte-
lijke positie van den Raad, maar eerder uit het ook door ons 
voorgestane begin el van autonomie voor de ministers binnen 
den kring van hun zuiver departementale werkzaamheid. 
Meent iemand evenwel, dat de beslissing van een der ministers 
feitelijk een zaak van algemeen belang is, dan verhindert hem 
ook niets, een adre over deze zaak aan den Raad te richten. 
De vraag tenslotte, of ten aanzien van de bepaling der 
werkzaamheid van het college het tegenwoordige reglement 
gelukkig is geweest, is moeilijk bepaald te beantwoorden. 
Dit geldt natuurlijk het aantal en den aard der imperatief-
stellingen. Het Italiaansche r glelllent eischt b.V. niet als 
het onze, een formeele beraadslaging en een besluiten over aJge-
ll1eene maatregelen van Bestuur maar schrijft slechts voor, dat 
deze ter kennis van den Raad zullen worden gebracht, ofschoon 
de clausuIa gClll'rali voldoende ruimte voor ht eerste laat. 
1) Zie VON BACHEM, t.a.p., SLIb vou "Staat~ministerium". 
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ninklijk Besluit of bij een door den Raad ondershands op-
gemaakt rcglemen t, i n het Parlemcn t, ni Il1mcr aan dc orde 
geweest. Tijdens de Sturm- und Drangperiode van 1848 had 
de ministerraad feitelijk nog geen zelfstandig bestaan tegenover 
de Kroon en werd, terwijl de koninklijke macht in tal van 
gevallen aan de medewerking der Staten-Generaal werd ge-
bonden, ten aanzien van de organisatie van den Raad, hieraan 
blijkbaar niet gedacht. 
In 1887 werd de status quo in dezen gehandhaafd en bij de 
laatstelijk voorgestelde wijziging had men blijkbaar aan gewich-
tiger zaken te d nkcn, dan aan een zoo theoretische kwestie, als 
de wijze van vaststelling van het z.g.n. "reglemen t van orde." 
Dat deze vraag echter niet van gewicht ontbloot is, zal 
icder moeten toegeven, die op de praedomineerende beteekenis 
van dc.n mi ni sierraad onder het parlemen tai re stelsel het 
oog c ,tigt. 
DL vrees, veroorzaakt door de praerogatievenlcer, 0111 een 
onderwerp aan t roeren, dat hd vraagstuk van de verhouding 
tusschen den Souverein en zijn lllinisters in de kern raakte, 
mag op ons, die deze leer verwerpen, geen invloed Illeer oefenen 
en de conclusie van ons voorgaand onderzoek stelt ons ten-
slotte voor de vraag, of bestendiging van den tegll1woordigen 
toestand in dezen wenschelijk is te achten. 
Genoemd zijn reeds de voorstellen van verschi lIt'nde staats-
rechtelijke schrijvers, 0111 de grondslagen der organisatie in 
de Grondwet zelve op te nemen, In § I van ons tweede hoofdstu k 
keerden wij ons tegen dt~ze gedachte, omdat zij het college, 
dat in zijn organisatie het nauwst zich moet kunnLl1 aanpassen 
aan de staatkundige evolutif', te vecl in zijn bewegingen zou 
belemmeren. Den Raad in dezen aan niet ééne ge chreven 
regeling te binden, bleek gevaar voor de rechtszekerheid met 
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zich te brengen en zoo blijft de vraag tusschen de dri' moge-
lijkheden: vaststelling bij de wet, bij Koninklijk Besluit 
of bij door den Raad zelve gemaakt reglement van orde. 
Gemakkelijk is te zien, dat het hier feitelijk slechts een alter-
natief betreft en dat het onderscheid tusschen de laat te twee 
regelingen slechts een kwestie van zuiverheid van vorm is, 
omdat de koninklijke goedkeuring op het door den Raad vast-
gestelde reglement niet veel anders dan een formaliteit kan 
wezen. En dan moeten wij opmerken, dat een wettelijke 
regeling alle bezwaren zou meebrengen, die aan de langzame 
werkwijze in onze Staten-Generaal noodzakelijk zijn verbonden. 
Lange theoretische bespiegelingen zouden waarschijnlijk aan 
de vaststelling voorafgaan; wellicht zou het kabinet, dat nieuwe 
regeling voorstelde, concessies doen, die het, hoezeer het beter 
dan iemand anders de organisatorische ei sc hen :an een mi-
nisterraad kent, wellicht op grond der practische ervaring, 
ongewenscht zoude achten. 
De ministerraad is nu eenmaal een nauw-luisterend instituut, 
dat zich zoo snel mogelijk aan de eischen der practijk moet 
kunnen aanpassen. Dat colleges als de Provinciale Staten 
en de Raad van State bij de wet zijn georganiseerd, kan weinig 
bezwaar opleveren, omdat in deze lichamen niet het zwaarte-
punt der centrale of locale regeering ligt. Daarente en verdient 
het opmerking, dat de organisatie van een werkcollege als de 
Gedeputeerde Staten aan een instructie is overgelaten, vast-
gesteld door de Provinciale Staten en goed te keuren door 
de Kroon l ), terwijl de vaststelling der waterschapsreglementen 
aan deze corporaties zelven zijn voorbehouden, behoudens de 
goedkeuring door Gedeputeerde Staten 2). 
1) Vgl. mt. 150 VJII de PrO\ inch Ie Wet. 
2) Vgl. art. 1 der wet van 20 Juli 1895 ('tbl. 139) tot uitvoering Viln 
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Dat de organisatie van den ministerraad bij de wet is ge-
regeld, zal men dan ook slechts zeer sporadisch in parlementair 
geregeerde Staten en a fortiori onder een constitutioneelen 
regeeringsvorm met overwicht van de Kroon aantreffen. 
De autonomie van het college dient in dezen zooveel mogelijk 
te worden gehandhaafd. Indien het verantwoordelijk is gesteld 
voor het verzekeren der eenparigheid in de toepassing der 
regeeringsbeginselcn, dient het ook vrij te worden gelaten in 
de wijze, waarop het die taak zal vervullen. 
Het i waar, dat op deze wijze een belangrijk stuk staatsrecht 
aan de wettelijke waarborgen wordt onttrokken, maar is de 
verantwoordelijkheid van het ministerie geen voldoende 
waarborg voor de eerbiediging van de gronclslagen onzer 
Constitutie? Een dubbele zekerheid in dezen te eischen, 
schijnt zomfer grond, wijl de eerste toch ten slotie op de tweede 
zou berusten. 
Het parlementaire stelsel heeft zich ontwikkeld buiten de 
geschreven wetten om en is ook in de laatste niet vast te 
leggen. Om dezelfde reden moet het aanbeveling verdienen, 
de organisatie van het college, dat het bolwerk van dit systeem 
is, niet aan wettelijke kluisters te binden .. 
Toch zijn te onzent wel stemmen vernomen, die ook in 
dezen het gemeenschappelijk overleg met de Vertegenwoor-
diging verplicht wilden stellen. 
Zoo stelde Mr. WALRAVEN in art. 26 zijner Schets eener 
Grondwet voor het Koninkrijk der Nederlanden l ) voor, dat de 
Grondwet het bestaan zou voorschrijven van "een minister-
art. 191 der Grondwet. Natuurlijk is het hoofdmotief hier geweest: 
decentralisatie. 
1) Vgl. Jhr. Mr. or: BRAUW, t.a.p., blz. 11. 
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raad van vijf leden, wiens werkkring door de wet zou worden 
bepaald."l) 
Behalve het bezwaar, verbonden aan het opnemen eener 
organisatorische bepaling in de Grondwet zelve, waardoor 
het aantal leden van het college zou worden vastgelegd, zou 
het nut van een wet, die alleen den werkkring van den Raad 
zou bepalen, afgezien nog van de bezwaren tegen de wettelijke 
regeling in het algemeen, z er twijfelachtig zijn. De hoofd-
bepaling eener dergelijke wet zou immers ongetwijfeld weer 
de clausula generalis zijn, die voor iederen parlementairen 
ministerraad geldt en een rechtstreeksche noodzakelijkheid 
van het parlementaire stelsel is te noemen. In het reglement 
van orde was het opnelnen dezer clausule belangrijk, als symp-
toom van de doorwerking van het nieuwe kabinetssysteem ; 
een eventueele wet zou dezen post slechts kunnen overboeken. 
Bevatte de wet daarnaast bepaalde imperatief-stellingen 
zooals het z.g.n. reglement van orde, dan zouden deze in 
de eerste plaats weer moeten herhalen de onderwerpen van 
art. I sub a, b, c en d, die in de laatste reglementen steeds 
waren opgenomen en wier voorlegging aan den Raad vanzelf 
schijnt te spreken. 
In dit opzicht zou de invloed der Vertegenwoordiging op 
de regeling der werkzaamheid van het college dus niets hebben 
gewonnen. En wat het imperatief-stellen van de beraadslaging 
over de benoeming tot gewichtige staatsambten betreft, 
ook in di t opzi cht heeft zi ch langzamerhand een va te kern 
gevormd, die bijna in iedere geschreven regeling is terug te 
vinden. Nieuwe gevallen, die een eventueele wet in dezen zou 
kunnen noemen, geven wellicht even spoedig weer tot wets-
1) Cursivccring vall ons. 
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wijziging aanleiding geven. De talrijke herzieningen van het 
reglement van orde mogen in dezen een waarschuwing zijn. 
Men bedenke, dat een K.B. gemakkelijker kan worden ver-
anderd dan een wet en het laat zich begrijpen, dat de 
knellende bepalingen der laatste eenvoudig door den Raad 
als niet geschreven zouden worden beschouwd, wanneer hij, 
ofschoon overtuigd van de noodzakelijkheid eener herziening, 
evenwel tegen de formecle omslachtigheid der legislatieve 
procedure zou opzien. 
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van Ministers, de igneert een der Referendaris. cn aHn den Raad van 
State toegevoegd, om de functiën van Secretaris bij den Raad der Mi-
nisters waar te nemen. 
Art. 5. 
De Raad vergadert gewoonlijk eenmaal in iedere weck, zonder vooraf-
gaande bijeenroeping en wel op den dag, dat de Koning deszelfs gewone 
audiëntie verleent. 
De vergadering vangt alsdan te twaalf uren a:lI1. 
Art. 6. 
Het staat den Voorzitter vrij om den Raad zoo dikwijls buitengewoon 
te doen vergaderen, als de aard en de menigvuldigheid der w\:rkzaal11heden 
hem dit noodzakelijk doen achten. 
Art. 7. 
De leden nemen zitting ingevolge hunne respectievell rang en oudenlom 
van benoeming als Minister. 
Art. 8. 
De Leden van den Raad zijn verpligt steeds de zit tingl'n bij 1 wonen. 
Bij wettige verhindering geven zij daarvan kennis aan den Voorzitter. 
Art. 9. 
Indien Wij, bij afwezendhell.l of ziekte van ccncn Minister, een ander 
persoon, ad interim, met deszelfs functiën b last hebben, zoo zal deze 
daardoor per SI! lid zijn van den Raad der Ministers, en als zoodanig in 
de vergadering zitting hebben, doch rang nemen na de Minister. 
Art. 10. 
De Voorzitter brengt alle stukken in overweging en regelt de orde der 
deliberatiën, te dien einde zullen de leden, aan denzelven, uiterlijk op 
den dag voor dien der vergadering, l11ededeeling doen van de voordragten 
en sttlkken, die zij in overweging zouden wen~chen te zien brengen. 
Art. tI. 
Geen stuk of voord ragt zal worden in overweging genomen, wanneer 
het hoofd van eenig Departement, wien de zaak bijzonderlijk aangaat 
of de ambtenaar, die hem als zoodanig ad interim vervangt, niet mogt 
tegenwoordig zijn, maar zullen in dat geval de deliberatiën tot hunne 
aanwczendheid worden uitgesteld. 
Art. 12. 
Wanneer de leden van d n Raad der Ministers mogten verlangen om, 
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alvorens hun gevoelen over eene in overweging gcbragte zaak te uiten, 
de stukkcn daartoe betrekkelijk naeler te overwegen en de zaak een 
uitstel mogt toelaten, zal de voorzitter de stukken bij de leden, welke 
zulks verlangen, kunnen doen rondgaan, mits zorgende dat de afdoening 
daardoor niet buiten volstrekte noodzakelijkheid, blijve vertraagd. 
Art. 13. 
De deliberatiën van den Raad der Ministers leiden tot geene beslissing 
bij meerderheid, maar de ~Iot~om der overweging'.!n, zoo wel van de 
meerderheid als van de minderheid der leden, alsmede de voor en tegen 
aangevoerde motieven, worden door den Mini ter, wien het in overweging 
geweest zijnde stuk meer bepaaldelijk betreft, in zijne voord ragt over 
hetzelve, aan ons bekend gemaakt. 
Art. 14. 
Van de deliberati ën des Raads wordt door den Secretaris een summier 
verbaal gehouden, en in de eerstvolgende zitting ter resumtie en bekrach-
tiging aangeboden. 
Art. 15. 
De Raad der Ministers zal de ontwerpen van wetten, bc:luiten, regle-
menten en verordeningen vermeld in art. I onderzoeken, niet alleen uit 
het oogpunt van raadzaamheid, doelmatigheid en overeenstemming der 
nederduitsche en franr.che teksten, maar dezelve ook beschouwen in 
verband met de bepalingen der Grondwet, en met die van de reeds ten-
zelfden opzigte bestaande Wetten en Verordeningen, ten einde door de 
bevordering van zoodanig verband, de meest mogelijke eenheid en za-
menhang in alle takken van bestuur plaats te hebben, zoowel in de Zil-
menstelling dier verordeningen, ais bij derzelver uitvoering. 
Art. 16. 
Dienvolgende zullen bij den Raad der Mini~ters in overweging moeten 
gebragt worden: 
Alle ontwerpen van Wetten, allc algell1ecnc Reglementen, Instructiën 
of voorschriften in het een of ander vak van administratie, welke bij een 
Koninklijk Besluit moeten worden vastgesteld, of tot welker vaststelling 
eene autorisatie des Konings noodig is. 
Zoodanige Reglementen en JnSLructi ën, als lIit. kracht van Wetten of 
Koninklijke Besluiten, door een ministerieele beschikking zolldcn kUllnen 
worden afgedaall, zullen, wanneer dczelve op het Algemecn Bestuur 
betrekking hebben, door d n Minister, dien het aangaat in den Raad 
ter overweging kunnen gebragt worden. Ingeval er omtrent zulk een 
ministerieele beschikking verschil van gevoelen bij den Raad mogt be-
staan, zal de Minister het goedvinden des Koning. moeten vragen. 
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Art. 17. 
De in het voorgaande artikel vermelde stukken, zullen bij den Raad 
der Minister moeten geb ragt en aldaar in overweging genomen worden voor 
en aleer de hoofden der Departementen deswege aan ons hunne voor-
dragten overbrengen, cn dus ook voor dat dezelve aan den Raad van 
State worden overgebragt of toegezonden. Wij behouden ons voor om, 
na de consideratiën en het advies van den Raad van State gehoord te 
hebben, nogmaals desnoodig oordeelencte, het gevoelen van den Raad 
der Ministers te vernemen. 
Art. 18. 
De eer -te vergadering van den Raad der Minister -zal gehouden worden 
in een der vertrekken van den Raad van State op den 15 October 1823 
en zal dezelve alsdan door onzcn Secretaris van Staat, Vice-President 
van den Raad van State worden geinstalleerd. 
Afschrift van dit be. luit zal gezonden worden <lan onzen Secretaris 
van Staat, Vice-President van den R<lad van State, aan alle onze Ministers 
hoofden zijnde van Departementen van Algemeen Bestuur, aan onzen 
Kommissaris-Generaal van Oorlog en aan Onzen ecretaris van Staat, 
re. pectivelijk tot informatie en narigt. 
Gegeven Brussel den 19 September 1823. 
(gd.) WILLEM. 
(get.) H. O. DE MEY VAN 'TREEf."KERK. 
BIJLAGE IJ. 
7 Juni 1829 no. 4. 
Wij WILLEM, bij de Gratie Gods, Koning der Nederlanden, Prin van 
Oranje-Nassau, Oroot-Hertog van Luxemburg, cnz. enz. enz. 
Jclet op de voorloopige Instructie voor den Raad van Statl" vast-
ge<tcld bij ons besluit van den 6 April 1814 No. 2; 
Verlangende door eenigc nadere bepalingen, het verband tus chen 
de werkzaamheden van dien Raad en die der onderscheidene Departe-
menten van Algemeen Besttlur te bevorderen, en daardoor ook het on-
derzoek en de beslissing omtrent de algemeene 7.aken van wetgeving 
en Bestuur te vereenvoudigen en te bespoedigen; 
Hebben b sloten en besluiten: 
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volgen" het bepaalde bij de artikelen 1 en 3, in den loop dier maand 
bij den Raad ontvangen zijn. 
Art. 5. 
De leden van den Raad van State, die volgens art. 6 van 's Raads 
provisionele Instructie bepaaldelijk met het onderzoek van eenige zaak 
belast zijn, zullen voortaan, niet alleen bevoegd, maar verpligt wezen, 
om van de hoofden der Departementen van Algemeen Bestuur, alsmede 
van de Collegiën van Regering en van Admini ·tratie, de ophelderingen 
en inlichtingen te vragen, die zij voor zoodanig onderzoek noodig hebbcn 
en met het onderwerp in een duidelijk verband staan. 
Die ophelderingen en inlichtingen zullen, zooveel mogelijk, door middel 
van monderlingc conferentie tevens de strekking hebbende, om de ge-
rezene bedenkingen op te heffen en de gevoelens te vereenigen, moeten 
worden gezocht en verkregen, teneinde de behandeling der zaken te 
vereenvoudigen en te bespoedigcn. 
Art. 6. 
De Raad van Stale naar aanleiding van het rapport van dcszelfs leden, 
over de zaak delibereercnde, is desgelijks nict alleen bcvo gd om met 
de staat~ambtenarcn, in art. 5 vermeld, in conferentie te treden, maar 
daarloc gehoudcn, zoo dikwijls deszelfs beraadslagingen tot onderwerp 
hebben voorstcllen door ons aan de Slaten-Generaal te doen, of door 
Deze aan Ons gedaan. 
Art. 7. 
Bij aan'ol\llling van de artikelen 8 en 13 der provisionele Instructie 
voor den Raad van State, verlangen wij, dat deszelfs advic' voortaan 
vergezeld zij van cen ontwcrp van het besluit of dc beschikking, welke 
naar '8 Raads inzien, door Ons op de zaak zoude behooren te worden 
genomen, ten ware bijzondere redenen hel aan den Raad wenschelijk 
mogten docn voorkomen, dat het opmaken van zodanig ontwerp, in 
enkele gcvallen, nader aan hct betrokken D~partement van Algemeen 
Bestuur wierd opgedragen. 
Art. 8. 
Alle ontwerpen van Wetten, Bcsluiten en Reglcmenten van Algemeen 
Be~tuur, welke aan den Haad van State, om con~idcrali ën en advies 
gezonden worden, ZlIlIen in de nederduitsche en fransche talen moeten 
zijn opgesteld en zal ct' Raad vcrpligt zijn dic ontwerpen nict alleen 
uit het oogpunt der raadzaamheid, volledighcid en doelmatigheid te 
be, chouwcn, ma,lr dezelve insgclijk~ te onderzoeken met betrekking tot 
de overeenstemming der nedcrduitsche en tl'ansche tekstcn, zoolllede, 
of dezelve in verband zijn met de bepalingen del' Grondwet en met 
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Art. 14. 
Van de beraadslagingen des Raads wordt door den Secretaris 
een summier verbaal gehouden en in de eerstvolgende zitting ter re-
sumtie en bekrachtiging aangeboden. 
Art. 15. 
De Raad der Ministers zill de ont\wrpen van Wetten, Besluiten, 
Reglementen en Verordeningen, vermeld in art. I, onderzoeken, 
niet alleen uit het oogpunt van raadzaamheid, volledigheid en doel-
matigheid, maar dezelven ook beschouwen in verband met de bepalingen 
der Grondwet en met die van de re d$ ten zelfden opzigte bestaande 
Wettl'n en Verordeningen, ten einde door de bevordering van zoodanig 
verband, de meest mogelijke eenheid en zamenhang in alle takk'n van 
Bestuur plaats hebben, zoowel in de zamenstelling dier Verordeningen, 
als bij derzelver uitvo"ring. 
Art 16. 
Diensvolgens zuil n hij den Raad der Minister: in overweging gebragt 
worden: 
Alle onderwerpen van nlgemecn b 'Iang, alsook <lllc ontwcrpen van 
Wetten, alle Alg(,1l1l:cne Reglementcn, In~tructiën of Voorschriften 
in het een of ander vak van administratie, wl'lke bij ecn Koninklijk Be-
sluit 1110eten worden vastgesteld, of tot welker v<ls t~telli,lg een~ :llIthori-
'atie d\?s Koning noodig i~. 
De Rl'glementen en Instructiën, welke uit krach te van \Vdten of 
Koninklijke Besluiten bij minbterieele beschil<king kunnen worden 
afgeda,tn, zullen, wanneer daarbij gcwigtigc onderwerpen of b 'ginselen 
van Algemeen Bestuur bet rokken 7ijn, door hrt Hoofd van het Departe-
ment, waartoe de zaak bchoort, in den Raad der Mini ters ter overweging 
kunncn gebragf worden. In geval cr Cim! rent zulk eene ministl'rieele 
be 'chikking vcr chil van gevoclcn bij den Raad mogt bc' taan, zal 
zulks ter Onzcr kennis worden gebragt op den bij art. 13 bl'paaldl'n voet. 
Bijaldien bij eenig Departement van Algemeen Bestuur eenige maatregel 
genomen mogt zijn, waarin Cl'n Lid van den Raad der Ministers van oordeel 
is, dat die Raad vooraf had behooren gekend te zijn, is zoodanig lid be-
voegd, de zaak tot een onderwerp van beraadslagingen van den Raad 
te maken, en zal de uitslag daarvan, mede op de wijze als boven, ter 
Onzer kennis worden gebragt. 
Afschrift dezes zal gezonden worden aan alle Onze Ministel~ tn Direc-
teurs-Generaal, Hoofden van Departementen van Algemeen Bestuur 
zijnde, mitsgaders aan drn Raad van Ministers aan onzen Minister en 
Secretaris van Staat, Vice-Pre'ident van den Raad van state, re pective-
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Art. 14. 
De schriftelijke voordragten van den Raad worden door den Voor-
zitter onderteekend. 
Art. 15. 
Van de beraadslagingen wordt door den Secretaris een umrnier verbaal 
gehouden, en in de eerstvolgende vergadering ter resumtie en bekrach-
tiging aangeboden. 
Art. 16. 
lIet Reglement wordt aan de goedkeuring des Koning, onderworpen. 
Zonder die goedkeuring kan daarin geene verandering gebracht worden 
Goedgekeurd den 26 Augustus 1850. 
(get.) WILLEM. 
BIJLAGE V. 
REGLEMENT VAN ORDE VOOR DEN RAAD VAN MINISTERS. 
Art. 1. 
De Raad van Ministers is zamengeste!d uit de hoofden der ministe-
rieele departementen. 
Art. 2. 
Bij den Raad van Ministers worden, ten einde daaromtrent 
een besluit te nemen, in overweging gebracht: 
a. de ontwerpen van wet, en opnieuw die ontwerpen van wet, welke 
bij den Raad van State, ten aanzien van de hoofdbeginselen tot 
brlangrijke aanmerkingen en bezwaren hebben aanleiding gegeven, 
tenzij de spoed, welken de b handeling mocht vereischen, deze 
nadere overweging verbood: 
b. de algemeene reglementen van inwendig bestuur; 
c. de verdragen met buitenlandsche mogendheden en de instructi ën, 
aan de gezanten over gewigtige aangeleg 'nheden te: ver trekken. 
Art. 3. 
Bij dell Raad worden overwogen: 
de voordragten aan den Koning te doen omtrent de benoeming en het 
ontslag buiten eigen verzoek van hooge staatsambtenaren, en andere 
met gewigtige betrekkingen bckleede personen, CII wcl bepaaldelijk die 
omtrent: 
de leden van de hooge coJlegiën van Staat, in het lIe hoofd. tuk der 
Begrooting bedoeld, en den Directeur van het Kabinet des Koning; 
de hoofden van buitenlandsche Mi. siën, den rallg hebbende van Minister; 
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Hrt. 6. 
De ecretaris wordt lIoor den Koning op voordragt van den 
Raad benoemd. 
Art. 7. 
Behalve de gewone vergaderingen bij besluit van den Raad 
te regelen, roept de Voorzitter den Raad zoo dikwijls bijeen, als hij dit 
noodig oordeelt, of wanneer één der leden het mogt verlangen. 
Art. 8. 
De leden van den Raad nemen zitting naar de volgorde hunner 
benoeming. 
Art. 9. 
Bij wettige verhindering om de vergadering bij te wonen, geven 
de leden hiervan kennis aan den Voorzitter. 
Art. 10. 
De Voorzitter brengt alle stukken in overweging ell regelt de orde 
der beraadslaging. Tc dien einde zullen de leden aan hem, uiterlijk 
op den dag vóór dien der vergadering, mcdedceling doen van de voor-
dragten en stukken, die zij in overweging zouden wenschen te zien 
brengen. 
Art. 11. 
Geen stuk of voordracht zal worden in overweging genomen, 
wanneer het hoofd van het departement, hetwelk de zaak bijzonder 
aangaat, niet mogt tegenwoordig zijn, ten ware dat lid had de verzocht, 
de zaak niet uit te stellen. 
Art. 12. 
Indien de leden mogten verlang ,de stukken in te zien alvorens 
hun gevoelen te uiten, zal de Voorzitter, zoo de zaak dit uitstel 
mogt toelaten, de stukken bij de leden doen rondgaan, mits zorgende, 
dat de zaak hierdoor niet buiten noodzaak worde vertraagd. 
Art. 13. 
De besluiten van den Raad worden bij meerderheid van stemmen 
opgemaakt. Indien de stemmen staken wordt de beraadslaging 
in een eerstvolgende vergadering hervat. 
Wanneer de stcmmen andermaal taken, wordt de behandelde vraag 
geacht in olltkenncnden zin te rijn beslist. 
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5. BuitenlancHc:he Zaken, 
6. Marine, 
7. Oorlog. 
De Voorzitter van den Raad temt echter het laat t. 
Art. 5. 
Ingeval van verhindering om de zitting bij te wonen, geven de leden 
hiervan kennis aan den Voorzitter. 
Art. 6. 
De Voorzitter brengt alle Ingekomen stukken ter tafel en, desverelscht, 
In overweging. HIJ regelt de orde der werkzaamheden. Alle ter overweging 
bestemde stukken moeten vóór d~ zitting, In welke ziJ behandeld worden, 
biJ de leden rondgaan, ten ware de Raad die rondzending overbodig 
moet verklaren. 
Art 7. 
Geen stuk of voordracht wordt In overweging genomen, wanneer de 
Minister, wien de zaak In 't bijzonder aangaat, niet tegenwoordig Is, 
ten ware deze zelf had verzocht, de zaak niet uit te tellen, of de Raad 
tot eene .onmiddellijke behandeling mogt besluiten. 
Art.8. 
Tot het nemen van een besluit wordt de tegenwoordigheid van meer 
dan de helft der leden verelscht. 
De besluiten van den Raad worden bij meerderheid van temmen 
opgemaakt. 
BIJ staking der stemmen wordt de beraadslaging In een eerstvolgende 
vergadering hervat. 
Wanneer de temmen dan nogmaal. taken, wordt de behandelde 
vraag geacht In ontkennenden zin te zijn beslist. 
Art. 9. 
Indien een lid een besluit In trljd acht met zijne verantwoordelijkheid, 
geeft hij daarvan kennis aan den Raad. 
In geen geval zal een lid mogen handelen tegen een besluit van den 
Raad, waarbij de eenparigheid In de toepassing der Regerlngsbepnselen 
betrokken Is. 
Art. 10. 
De schriftelijke voordragten van den Raad worden onderteekend 
door den Voorzitter. Alle andere van den Raad uitgaande tukken worden 
geteekend door den Secretarl . 
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Art. 11. 
Van de beraadslagingcl1 wordt door den Secretaris cen ~ummier 
verbaal opgcmaakt, 't weil< in dl' eerstvolgende vergadering wordt ge-
resumeerd en vastgesteld. Het wordt, door den Voorzitter en den Secre-
tar·. onderteckcnd. aan den Koning tcr kennisneming aangeboden. 
Art. 12. 
Dit Reglement wordt aan de goedkeuring des Konings onderworpen. 
Zonder dezen kan daarin gccne verandering worden "cbragt. 
Afschrift van dit beslui t zal worden gezonden aan den Raad van Minis-
t ers, tot narigt. 
Wic,baden, den 3 Aug~. 1862. 
(get.) WILLEM. 
De Minister van Binnenl<HHbchc Zaken. tijdelijk Voorzitter van den 
Raad van Ministers. 
(get.) THORBECKE. 
BIJLAGE VII. 
20 Juli 1866. 110. 60. 
Wij WIttEM 111. bij de gr;lIie G(lds, Koning der Nederlanden, Prins 
van Oranje-Nassau, Groot Hertog van Luxemburg enz. enz. enz.; 
Gehoord den Raad van Minislcn~. 
Hebben besloten en besluiten: 
Met intrekking van het thans br taande. goed te keuren en vast te 
stellen het hieronder Vl'rm 'Idl' reglement van orde voor den Raad van 
Ministers. 
Art. I. 
De Raad van Ministers, zamengesh 1,( uit de Hoofden dcr Minisleri-
cele Departementen beraadslaagt en be&luit in het algemeen o',cr al wat 
een gemeenschappelijk overleg tusschen dl' Hoofden vordert, ten einde 
eenparigheid in dl' toepa 'sing der Rcgering:begin:elcn te verzekeren 
en voorts in het bijzonder: 
ll. over de ontwerpen \. n wet eer dl'zC bij lkn Haau van St.ae zijn 
ingediend; 
b. over de wct~ontwcrpcn. die bij den Raad van Statl tot belangrijke 
bezwaren en aanmerkingen hebben glleid, ten ware de spoed, welken 
de behandeling mogt vercischen, nadere overwl'ging verbood; 
c. over de algemeen regl 'ml'nt!'n van inwendig bestuur; 
d. over de verdrag n mrt buitenlandsche Mogendheden en gewichtige 
i1an de Gezanten te ver trekken in trucW!n ; 
27 
418 
e. over de voordragten aan den Koning tot benoeming en ontslag van 
hooge Staatsambtenaren en andere met gewigtige betrekkingen 
bekleede personen, meer bepaald: 
de Voorzitters van de beide Kamers dcr Staten Generaal, den 
Vicc-President en de Lcdcn van den Raad van State, den President 
en de Leden der Algemeene Rekenkamer en den Directeur van het 
Kabinet des Konings; 
de Hoofden van buitenlandsche missiën, den rang hebbende van 
Minister; 
den President, den Procureur-Generaal, de Leden en de Advokaten-
Generaal van den Hoogen Raad der Nederlanden, den President 
van het Hoog Militair Gerechtshof en den Advokaat Fiskaal; 
de Presidenten en Procureur~-Generaal der Provinciale Ge-
regtshoven ; 
de Commissarissen des Konings in de Provinciën: 
den Bevelhebber van hel Leger te velde; 
de Curatoren van 's Rijks Hoogescholen ; 
de Burgemeesters van de Hoofdstad, van de hoofdplaatsen der 
provinci ën en van gemeenten boven de 50000 zielen; 
den President van de Nederlandsche Bank; 
den President van de Nederlandsche Handel-Maatschappij; 
dcn Gouverneur-Generaal van Nederlandsch-Indië; 
den Luitenant Gouverneur Generaal van Nederlandsch Indië; 
den Vice-President en de Leden van den Raad van Indië; 
den Kommandant van het leger in Ncdcrlandsch Indië; 
den Kommandant van de Zeemacht in Nellerlandsch Indië; 
den President van het Hoog Geregtshof in Nedcrlandsch Indië; 
den President van de Algemeene Rekenkamer van Netlerlandsch-
Indië; 
de Gouverncur. van d overige koloniën; 
f. over de voordraglen tot hct verleenen van of bevorderen in de 
Nedcrlandsche orden.!) 
Art. 2. 
Een der leden van den Raad naar volgorde van benoeming is voor 
den tijd van drie maanden Voorzitter van den Raad. 2) 
Wanneer een lid niet verlangt het Voorzitterschap waar te nemen, 
gaat dat over aan het hem opvolgende lid; 
Bij afwezigheid neemt de vorige tijdelijke Voorzitter de leiding der 
vergadering op zich. . 
1) Vervallen bij K. B. van 26-3-'75, no. 7. 
2) Gewijzigd bij K. B. van 14-1-'71, no. 17, nader gewijzigd bij 
K. B. van 26-3-'75, no. I. 
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Een der leden van den Raad naar volgorde van benoeming is ecre-
tari voor den tijd van drie maanden. 
Art. 3. 
Behalve de vergaderingen bij besluit door den Raad te regelen, roept 
de Voorzitter den Raad zoo dikwijls bijeen, als hij dit noodlg oordeelt, 
of wanneer een der leden van den Raad dit mogt verlangen. 
Art. 4. 
De leden van den Raad nemen zitting en brengen hunne stem uit 
naar de volgorde hunner benoeming. 
De Voorzitter stemt echter het laatst. 
Art. 5. 
In geval van verhindering om de zitting bij te wonen, geven de leden 
hiervan kennis aan den Voorzitter. 
Art. 6. 
De Voorzitter brengt alle ingekomen stukken ter tafel en, desvereischt, 
in overweging. 
Hij regelt de orde der werkzaamheden. 
Alle ter overweging bestemde tukken moeten vóór de zitting in welke 
zij behandeld worden bij de leden rondgaan, ten ware de Raad die rond-
zending overbodig mogt verklaren. 
Art. 7. 
Geen stuk of voord ragt wordt in overweging genomen, wanneer de 
Minister, wicn de zaak in hct bijzonder aangaat, niet tegenwoordig is, 
ten ware dczc zelf had verzocht dc zaak niet uit te stellen, of de Raad 
de zaak spoedvereischende verklaart. 
Art. 8. 
Tot het nemen van een besluit wordt de tegenwoordigheid van meer 
dan de helft der leden vereischt. 
De besluiten van den Raad worden bij meerderheid van stemmen 
opgemaakt. 
Bij staking der stemmen wordt de beraadslaging in eene eerstvolgende 
vergadering voortgezet. Wanneer de stemmen dan nogmaals staken, 
wordt de behandelde vraag geacht in ontkennenden zin te zijn beslist. 
Art. 9. 
Indien een lid een besluit in strijd acht met zijne verantwoordelijkheid, 
g 'eft hij daarvan kennis aan den Raad. 
In geen geval zal een lid mogen handelen tegen een besluit van den 
Raad, waarbij de eenparigheid in de toepassing der Regering'beginselen 
betrokken is. 
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de Curatoren van 's Rijks Hoogcscholen ; 
de Burgemeesters van de Hoofdstad, van de hoofdplaatsen der 
Provinciën en van de gemeente boven de 50000 zielen j 
den President van de Nederlandsche Bank; 
den President van de Nederlandsche Handelmaatschappij; 
den Gouverneur-Generaal van Nederlandsch Indië; 
den Luitenant-Gouverneur-Generaal van Nederlandsch Indi ë ; 
den Vice-President en de leden van den Raad van Indië; 
den Kommandant van het Leger in Nederlandsch Indië; 
den Kommandant van de Zeemacht in Nederlandsch Indië; 
den President van het HoogGeregtshof in Nederlandsch Indië j 
den President van de Algemeene Rekenkamer van Nederlandsch 
Indië; 
de Gouverneurs van de overige Koloni ën. 
Art. 2. 
De leden van den Raad nemen elk op hunne beurt naar orde van benoe-
ming het Voorzitterschap waar gedurende drie maanden. 
Het staat echter aan ieder lid vrij van zijne beurt af te zien j in geval 
een lid van deze vrijheid gebruik maakt, kiest de Raad een Voorzitter 
uit zijn midden. 
Bij afwezigheid van den Voorzitter fungeert de oudste in jaren als 
zoodanig. 
De laatst aftredende voorzitter is secretaris; bij ontstentenis of af-
wezigheid van dezen kiest de Raad een Secretaris uit zijn midden. 
Art. 3. 
Behalve de vergaderingen bij besluit door den Raad te regelen, roept 
de Voorzitter den Raad zoo dikwijls bijeen als hij dit noodig oordeelt 
of wanneer twee of meer ledcn van dcn Raad dit verlangen. 
Art. 4. 
De leden van den Raad nemen zitting en brengen hunne stem uit naar 
de volgorde hunner benoeming. 
De Voorzitter stemt het laatst. 
Art. 5. 
In geval van verhindering om de zitting bij te wonen, geven de leden 
hiervan kennis aan den Voorzitter. 
Art. 6. 
De Voorzitter brengt alle ingekomen stukken ter tafel, en desvereischt, 
in overweging. 
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Hij regelt de orde der werkzaamheden. 
Alle ter overweging bcstemde stukken moeten vóór de zitting in welke 
zij behandeld wordcn, bij dc ledcn rondgaan, ten ware dc Raad, di rond-
zcnding overbodig mogt verklaren. 
Art. 7. 
Geen stuk of voord ragt wordt in overweging gcnomen, wanneer de 
Minister, wien de zaak in het bijzonder aangaat, niet t.:genwoordig is, 
ten ware deze zclf had verzogt, de zaak niet uit te stellen, of de Raad 
de zaak spoedeisehende verklaart. 
Art. 8. 
Tot het nemen van een besluit wordt de tegenwoordigheid van meer 
dan de helft der leden verei eht. 
De besluiten van den Raad worden bij meerdcrheid van stemmcn 
opgemaakt. 
Bij staking der stcmmen hceft eene nieuwe stemming plaats in de 
eerstvolgendc vergadcring. 
Wanneer dc stemmen dan nogmaals staken, wordt de behandelde 
vraag geacht in ontkennendcn zin te zijn beantwoord. 
Art. 9. 
Indien een lid een be.luit in strijd acht met zijn verantwoordelijkheid 
gecft hij daarvan kennis aan dcn Raad. 
In geen geval zal een lid mogcn handelen tegen een besluit van den 
Raad, waarbij naar het oordeel van den Raad, de eenhl'id in de tocpas-
sing der Rcgeeringsbcginselen bctrokken is. 
Art. 10. 
De schriftclijke voordragtcn van den Raad worden ondertcekend 
door den Voorzitter. 
Alle andere van de Raad uitgaande stukken wordl:n onderteekend 
door den Secretaris. 
Art. 11. 
Van de beraadslagingen wordt door den Secrdaris l'en slImmier verbaal 
opgemaakt, hetwelk in de eerstvolgende vergadering wordt geresumeerd 
en vastgesteld. 
Het wordt, door den Voorzitter en den Secretaris onderteekend, aan 
den Koning ter kennisneming aangeboden. 
Art. 12. 
Dit reglement wordt aan de goedkeuring des Konings onderworpen; 
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Art. 9. 
Tot het nemen van een besluit wordt de tegenwoordigheid van ten· 
minste één meer dan de helft der leden vereischt. 
De besluiten van den Raad worden bij meerderheid van stemmen 
opgemaakt. 
Bij staking der stemmen heeft een nieuwe stemming plaats in de eerst-
volgende vergadering. Wanneer de stemmen ook dan staken, wordt het 
voorgestelde geacht te zijn verworpen. 
Art. 10. 
Indien een lid een besluit in strijd acht met zijne verantwoordelijkheid, 
geeft hij daarvan kennis aan den Raad. 
In geen geval zal een lid mogen handelen tegen een besluit van den 
Raad, waarbij naar het oordeel van den Raad, de eenparigheid in de 
toepassing der Regeeringsbcgin~elcn betrokken is. 
Art. 11. 
Schriftelijke voordrachten door den Raad aan Ons te doen, worden 
onderteekend door den Voorzitter. Alle andere door den Raad aan Ons 
te zenden stukken worden geteekcnd door den Secretaris. 
Art. 12. 
Van de beraadslagingen wordt door den Secretaris een summier verbaal 
opgemaakt, hetwelk in de eerstvolgende vergadering wordt geresumeerd 
en vastgesteld. 
Het wordt door den Voorzitter en den Secretaris onderteekend en 
binnen ~éne maand, nadat het is vastgesteld, aan Ons ter kennisneming 
aangeboden. 
Art. 13. 
Dit Reglement wordt door den Raad van Ministers gehoord, door 
Ons gewijzigd. 
Afschrift van dit Be luit zal worden gezonden aan den Raad van 
Minister~, tot naricht. 
Het Loo, den 23en October 1901. 
(get.) WILHELMINA. 
De Minister val! Billllenlandscllt Zaken. 
(get.) KUYPER. 
De Minister van Buitenlandse/Ie Zaken. 
(get.) MELVIL VAN LIJNDEN. 






